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SUNUS

Biitiin diinyada Sayistaylar tarafindan parlamentolar adina  yuriitiilen
"Yiksek Denetim" faaliyetinde muhasebe ilkelerine ve mevzuata uygunlugu
arastirma, baska bir ifadeyle yani klasik denetim yaklasimi 6nemini ve yayginligini
surdirmektedir. Boyle olmakla birlikte, Sayistaylar bir yandan ozellestirmenin
denetimi gibi yeni ve c¢etin alanda rol ve sorumluluk lstlenmekte, diger yandan da
performans denetimi gibi yepyeni bir denetim yaklasimini uygulama ve gelistirme

islevini yerine getirmeye calismaktadirlar.

Sayistayimiz, Yice Meclisimizin Sayistay Kanununa getirdigi degisiklikle
performans denetimi yapma yetkisini hi¢bir tereddiite yer birakmiyacak sekilde

kazanmis bulunmaktadir. Bu suretle onimiuizde uc¢suz bucaksiz bir alan ac¢ilmaistir.

Performans denetimi, klasik denetime oranla daha zor ve sabir gerektiren bir
denetimdir. Performans denetimiyle ilgili telif ve ceviri eserlere olan ihtiyacimiz da
klasik denetim alanindakilere oranla daha fazladir. Bu sebeple, 135.Kurulus
Yildonimiumiiz miunasebeti ile yayinladigimiz bu kapsamli calismanin buyuk bir
boslugu dolduracagina inaniyor, bu giuzel eseri hazirlayan Uzman Denetci
Dr.Hiiseyin OZER'i kutluyor, kitabinin meslek mensuplarimizin yani sira
akademisyenler ve diger ilgililer nezdinde hakettigi ilgiyi gorecegi kanaatiyla

kitabin dizgi ve baskisinda emegi gecen mensuplarimiza tesekkiir ediyorum.

M.Vecdi GONUL

Sayistay Baskani



ONSOZ

Gazi Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii lisansiistii doktora programi
cercevesinde yurittigim calisma, 1995 yili sonunda "Kamu Kesiminde Performans
Denetimi ve Tiirkiye Acisindan Degerlendirilmesi" bashiklit tezin kabuli ile
sonuclanmistir. Sayistayimizm Kurulusunun 135.y1li  etkinlikleri c¢ercevesinde
yayimlanan bu kitap, doktora teziminin orjinalidir. Aradan gecen 2 yillik zaman
icerisinde, tezimdeki temel - yaklasimlarin ve degerlendirmelerin giincelligi
korudugunu disiindiigimden c¢alismamim orjmalinde bu yayin i¢in herhangi bir

redaksiyon yapma ihtiyacini duymadim.

Bu calismanin yayimlanmasinin kurumumuzda ve kamu kesiminde
performans yoOnetimi ve denetimi alaninda wuygulamaya yonelik arayis ve
tartigsmalarin yogunlastigi ve yasallastigr giinlere denk gelmesinin giizel bir tesadiif

olarak degerlendiriyorum.

Performans Denetimi gibi siirekli gelisen ve zenginlesen bir alani teorik ve
pratik boyutlari ile ele alip islemeyi denedim. Kurumumuz biinyesinde uzun yillardir
sabirla ve 1srarla sirdiriilen calismalardan geregi sekilde yararlanabildigimi
diisiiniiyorum. Performans Denetimi Ulkemizde uygulandik¢a ete kemige biiriinecek
ve yerlesip kokleseeektir. Ele aldigim bu alani bagka meslekdaglarimm ve akademik
cevrelerin daha derinligine inceleyip yeni eserler iiretmelerini gormek beni mutlu

edecektir.

Kitabimin meslektaglarimin yani sira kamu kesimindeki yoOneticiler ve
denetim elemanlar1 ile akademik c¢alisma yapanlar icin de bir referans kaynagi

olabilecegimi diisiiniiyorum.

Bu vesile ile denetim diinyasindaki gelismeleri yakindan izleyen ve tezimin
olusumunda katkilarin1 esirgemeyen degerli bilim adami ve saygideger hocam

Prof.Dr.Sadik Kirbas'a tesekkiirlerimi sunmay1 bir bor¢ biliyorum.

Ayrica tezin hazirlik caligmasindan kitap haline gelinceye kadar gegen
sirede goriislerini, elestirilerini ve Onerilerini esirgemeyen meslekdaslarima ve
arkadaslarima, hertiirlii yardim ve destegi goérdigiim aileme, tezimin kitap olarak
basilmasina izin veren kurum yodneticilerimize, dizgi ve bask1 islemini titizlikle

ylriiten personele siikranlarimi sunarim.

Dr.Hiisevin OZER
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Performans denetimi, geleneksel denetimden farkla olarak, uygulama.daki
hata ve wusulstizlikleri aramayr amacglayan denetim imajindan c¢ok, gelecege
yonelik, yaplci, oneri getiren, kamu yonetiminin iyilestirilmesini amaclayan
cagdas bir denetimdir. Uygulamadan gelen bazi gugliukleri bulunmakla birlikte,
ozellikle gelismis 1tlkelerde yaygin olarak tatbik edilmektedir. Performans
denetimi, son 35 yil icinde kavramlari, teknikleri ve giderek standartlasan

metodolojisi ile bir kamu yonetimi disiplini olmustur.

Calismamizda, performans denetiminin daha iyi kavranmasi igin, denetim
olgusu bir butin olarak ele alinmis ve bu denetimin genel denetim teorisi

icerisinde yeri belirlenmeye calisilmistir.

Birinci bolimde; denetimin orijini, tarihsel gelisimi, standartlari, yontemleri,
sureci ve turleri, incelenerek denetimin kavramsal boyutu ortaya konulmaya

calisilmastir.

Ikinci boliimde; performans denetimi, gelisimi, kavrami, tanimi, faaliyet
alani, amacglari, simirlar1, o6zellikleri, faydalari, arastirdigi konular, performans
denetimi ile diizenlilik denetiminin karsilastirilmasi1 performans denetiminin
unsurlari, performans denetiminde Olcim ve Kkriterler, teknikler ve siirec,
anlatilarak bu cagdas denetim tlirinun biutin yonleriyle incelenmesine gayret

edilmistir.

Uciincii béliimde; Kamu ydnetimi sorumluluk ve denetim tiirleri iliskileri ve
" bu iliskilerin zaman icindeki evrimi ortaya konularak, performans denetimine
olan ihtiyac¢ tesbit edilmis, buna baglh olarak Tirk denetim sisteminin ve kamu

El

denetim yapisi degerlendirmeye tabi tutulmus ve nihayet performans denetiminin

Turk denetim sistemi icindeki yeri ve gelecekteki uygulanabilirligi tartisilmistir.
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denilmektedir. Bunlarin hepsi esanlamlidir ve hepsi de bir kurumun Verimliligir_li,
etkenligim ve tutumlulugunu degerlendirmeyi hedefleyen bir denetim kavramini
aciklamaktadir.

Batida, kamu yonetim ve denetim anlayisindaki bu gelismeler, sorumluluk
kavraminda da degismeleri beraberinde getirmistir. Geleneksel denetime uygun,
diirtist yonetici anlayist yaninda, kaynaklari iyi kullanan (tutumlu ve verimli) ve
hedeflere ulagsmada basarili olup olmadigi Olgiilen (etken) yoOnetici anlayist hakim
olmus, boylece hizmetin kalitesinin iyilestirilmesi amaclanmuistir.

Performans denetiminin One ¢ikmasinin, popiilaritesinin giderek artmasinin
diger bir nedeni de, is diinyasinda rekabetin globallesmesi ve ekonomilerde
durgunluk ve gerileme oldugu konjonktiirel donemlerde, kriz siireclerinin giderek
yogunlagmasidir. Bir baska neden ise, kaynaklarin verimli, etken ve tutumlu
kullaniminin, fiyat ve Kkalite rekabeti baglaminda oldukca Onemli bir faktor
olmasidir. Aslinda performans denetimi yapilmadan kaynaklar1i  koti
kullananlarla, iyi kullananlarin ayirdedilmesinin miumkiin olmamasi, diger bir
deyisle, testiyi kiranlarla suyu getirenlerin bir tutulmasi demek olacaktir ki, bu
tutum yonetsel, siyasal ve ekonomik kararlarin alinis ve uygulanislarinda izlenen
politikalarin, ekonominin ve toplumun amaclarina ters diigmesine, sagliksiz
sonuglara ulagilmasina yol agacaktir.

Denetim; geleneksel roliinden cikip, kamu yonetiminde performansinin
Olciilmesine, yoneticilerin hedeflere ulagma basarisina gore sorumluluklarinin
belirlenmesine yoneldigi takdirde, kamu kaynaklarinin bliylik oOlgiide artacagi
kuskusuzdur. Bunun i¢in denetimin tesvik edici yonti, itici gii¢ olarak onemli rol
oynayacaktir.

Gilnimiizde bircok ekonomist tarafindan, kamu maliyetlerindeki ve
enflasyondaki artis diisiik performansa baglanmakta ve politik nedenlerle sunulan
kamu hizmetlerini azaltmak veya bu hizmetlere son vermek yerine, enflasyonla
miicadele edebilmek, issizligi azaltmak, reel Tlcretleri arttirmak, ekonomik
biiytimeyi tesvik etmek, ulusal ekonomiyi ve para degerini istikrara kavusturmak
icin kit kaynaklarin mumkiin olabildigince, verimli etken ve tutumlu bicimde
kullanilmasi onerilmektedirler. Hatta yapilan bilimsel hesaplamalarda verimliligi
bir puan arttirmanin enflasyonu 10 puan diisiirecegi, One siuiriilmekte, verim artisi
ekonomideki durgunlugun ve enflasyonun recetesi olarak gosterilmektedir.

Diinyada yaygin olarak wuygulanan ve kaynaklarin koti kullanildigi
gelismekte olan tilkeler icin onemli bir denetim tiirii olan performans denetiminin
bu calismanin konusu olarak secilmesinde; yukarida ozetlenen kamu yonetimi ve
denetimi anlayisindaki gelismelerin yaninda, Birinci Bes Yillik Kalkinma Plani ile
giindeme getirilen ve aradan 35 yil gecmesine ragmen uygulama olanagi
bulamayan bu c¢agdas denetim kavraminin, tilkemizde de slogan dilizeyinden



kurtarilarak, yasama gecirilmesine katkida bulunma istegi Onemli bir etken
olmustur. Ayrica bu yolla baslatilacak tartigsmalarla, tilkemizde de bu denetimin
uygulanmasina saglamak, uygulama yapacak denetimi elemanlarina da kaynak

olusturmak amacglart da konu seciminde rol oynamuistir.

Calismada en Onemli sinirlama, performans denetiminin ulkemizde
uygulaniyor olmamasidir. Bu nedenle, iilkemizdeki uygulamalardan somut
ornekler verilememistir. Daha cok yabanci kaynaklardan ve cesitli ulkelerin
uygulamalarindan yararlanilmistir. Performans denetiminin dinamik yapisi,
uygulama yapa yapa tekniginin ve metodolojisinin gelismesi ve yerle§mesi
nedeniyle, bu denetimin tam olarak uygulanmasi zaman almaktadir. Ulkemizde
heniliz uygulama olanagina ka\'/ugmayan bu denetime gecgis surecini kisaltmak
ancak, performans denetimini uygulayan tlilkelerin kazanilmis tecriibelerinden ve

metodolojilerinden yararlanmakla miuimkiin olabilecektir.

Performans denetimini her yonuyle tanitmayr amacglayan bu calismada;
denetim kavraminin cesitli yonlerden irdelenmesinin konunun iyi anlatilmasi
acisindan yararli ve gerekli oldugu dustintiilerek, birinci bolim; denetim kavramin
genel hatlariyla incelenmesine ayrilarak boliimiin adina "Genel Olarak Denetim"”

denilmistir.

Calisma konusunun Ozinii olusturan, "Performans Denetimi” adi] ikinci
bolimde; bu c¢agdas denetim turu ayrintili olarak aciklan-maya c¢alisitlmastir.
Performans denetiminin teorik aciklamasindan cok, kamu yoOnetiminde nasil

uygulandigi anlatilmis, konu grafikler ve cizelgelerle desteklenmistir.

Uciincii ve son béliimde ise; performans denetiminin ikinci ve tigiincii ayagi
olan "kamu yoOnetimi" ve "sorumluluk” kavramlarinin gelisimi ile birlikte,
ulkemizde kamu kesimi ve kamu yonetimi ele alinmis, karnu yonetimin denetimi
performans denetimi acisindan irdelenmistir. Daha sonra, yonetim, denetim ve
sorumlulukta tlkemizde yapilan iyilestirme hareketleri kronolojik bicimde
incelenmis, tlkemizde kamu yonetiminin denetiminde sO6z sahibi olan kurum ve
kuruluslarin yaptiklar1 denetimin tlirlerine gore, performans denetimi yapabilirligi
arastirtlip, incelenerek degerlendirilmistir. Bu boélime, "Tilrkiye'de Kamu

Yonetiminde Performans Denetimi” adi verilmistir.

Boylece bu ili¢ boliimdeki konulari iceren calismanin adi "Kamu Kesiminde
Performans Denetimi ve Tiurkiye Acisindan Degerlendirilmesi” olarak ifade

edilmistir.
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BIRIMCIBOLUM
GENEL OLARAK DEMETIM

I. DENETIMIN OLUSUMU, GELIiSIMI VE KAVRAMI

A. DENETIM OLGUSUNUN BASLANGICI

Cok eski meslek olan denetim, insanin saymayr ogrendiginden itibaren
baslayarak ve cesitli degisimlerden gecerek glinimuze ulagmistir.

Islemlerin az ve basit oldugu baslangicta giinliik hesaplarin kontrolii ile
gorevlendirilmis bir kisi (ki bunlara Munshi denilirdi) !, biitiin giin harcamada
bulunan kisiye aksamlari her bir islemi miktar ve igerik itibariyle okutur,
hesaplar hakkinda fikrini soylerdi. Hesaplarin kontrolii ile gorevlendirilen bu
kisinin gorevini dinleyerek yapmasi nedeniyle "dinleme" kavraminin Ingilizce
(audience-audition) ve Latince (audire-audencia) olan sozicuk karsiliklarindan
hareketle bu kisiye "auditor” (denetcidenetleyen) denilmistir. Boylece duymak,
haber almak anlamina gelen "audit” kavrami denetim karsiligi olarak
kullanilmaya baglanilmustir. © Zamanla denetci her bir hesab1 kalem kalem dinleme
yerine bitiin islemleri fiziki olarak dogrulama uSuliine ge¢mis, varsa hatalari,
eksiklikleri, suistimalleri de belirtilmek suretiyle fonksiyonunu arttirmistir.

B. DENETIMIN GELISIMI
1- Eski DOonem

Baz1 denetim elemanlar ve akademisyenler denetimin koklerini bulabilmek
icin arsivlere inmiglerdir. Bunlardan Vassilios P.Filios kamusal denetimin tarihi

koklerinin, MO. 3000 yillarinda Ninova (Mnevoh) kentine kadar uzandigim
4

saptamistir.  Arkeolojik bulgular ve halen mevcut kayitlardan elde edilen bilgiler

' Waimatullah Abid, Performance Evaluation and Performance Audit, Department of the Auditor-General

of Pakistan Lahore, Aralik 1990, s.1
> Abid, a.g.e., s.l.

* Muhammed Akram Khan, A. Beginner's Introduction to Auditing, Directorate-General of Research and
Devolopment, Department of the Auditor-General of Pakistan, Occaisional Paper Series 1 Subat 1989,
s.1

* Ira Sharkansky, "The Devolopment of State Audit”, State Audit and Accountability, State of isreal
Comptroller's Office, Jerusalem, 1991, s.5
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simdi Irak olarak bilinen eski Mezopotamya'da hiikiim stiren krallarin, kraliyet
tahil ambarlarinin sayimini yapmak, buradaki gorevlileri ve sorumlular1 kontrol
edebilmek icin katiplerine gorev ve sorumluluk verdigini géstermektedir.5 Bu
bulgular hem kamu mallarinin hesaplarinin ve muhasebesinin, hem de devlet
yonetiminde faaliyetlerin denetiminin orijinini olusturmaktadir.” V.P. Pillios,

Yusuf Peygamberi de denetgilerin tistad1r olarak kabul etmistir.

Bu donem, eski demokratik devletlerin kamu yonetiminin denetimine iligkin
uygulamalarina 1gik tutmus, onemli gelismelere temel olusturmustur. Ozellikle de
(;a11§é1n1ar1n sorumluluklarinin ve faaliyetlerinin sonuclarinin kamunun dikkatine
sunma, arastirmalara agma cabalarinin varlig1 gdzlenmistir.

Hz. Siilleymanin tapmaginin yapimi ile ilgili mali bir problemin oldugu
Tevrat'in "Books of Kings" bolimiinde yer almistir. Kraliyet borg¢larina karsilik
Filistinde bir ka¢ kasabayr Tyre Krali Hiram'a devretmek zorunda kalmustir.
Ibrani krallar1 bizim bildigimiz anlamda mali denetci istihdam etmemislerse de,
peygamberlerin malikanelerine girmesine ve yapilan isler hakkinda sert
elestirilerine izin vermislerdir.”

Eski Yunan'da ise, demokrasi kavrami ve sehir devletlerinin olusturulmasi
ile birlikte Mezopotamya'daki benzeri uygulamalar kamusal bir islev olarak
surdurilmustiir. Sehir (Site) devletlerinde organize bir denetim sistemi (System of
adution) kurularak kamu birimlerindeki gorevlilerin hesap verme sorumluluklar

saglanmistir.

Benzer uygulamalaré Buyiik Misir ve Biiylik Roma uygarliklarinda da
rastlanilmigtir.  Kamuya ait hesaplarin kontrol edildigine dair Kkanitlar
bulunmustur. Ayrica c¢apraz hesap kontrolii ve denetim sisteminin gelistirildigi
gorulmustir.

Cin'de ise denetimin M.O. 1100 yilinda, Zhou Hanedanligi ddneminde

~ 9
bagladig1 belirtilmektedir.

2- [slamiyet Donemi

Islam Uygarhgmin gelistigi VII. ve XIII. yiizyillar arasindaki bu dénemde,
miisliimanlar "Kamusal Denetim" kavramini gelistirmisler. Ozel Kamu ayrimi

’ Bkz. Ziaul Haq Khan, Introduction to Goverment and Financial Audit, Director General, P.A.W-Lahore-
Pakistan (Teksir edilmis seminernotlari).

® M.Akram Khan, a.g.e., s.2.

7 Vassillios P.Fillios, "A Concise History of Auditing (3000 BC-AD 1700)", The Internal Auditor,
Haziran 1984, s. 48-49.

¥ Sharkansky, a.g.m., s.5.

° Bkz.China Audit Societiy, "History and Devolopment of State Audit In China" State Audit and
Accountability, A.Book of Reading State of Israel, State Comptrollers's Office, 1991, s.254-259.
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yapilmadan Islam halifelerinin bagimsiz ayr1 ayri muhasebe ve denetim birimleri
olusturdugunu gosteren yazili kaynaklar bulunmustur. *® Bu dénemde; kesin
olarak 6zel kamu mallar1 ayrilmig, kaynaklarin kullanimi ve dogru elde edilmesi
icin kamu birimleri, hesap verebilir hale getirilmistir. Islamiyetin bireye verdigi
sorumluluk kavraminin oneminden dolayir her misliimanin yaptig1 islerden Once
Allah'a karst sorumlulugu bulunmaktadir. Hazreti kurana gore, miisliman bir
kisinin yaptig1 iyi veya kotl seylerden oOldiikten sonraki yasaminda yargi giliniinde
Allah'a kars1 hesap verecegi, bununla insanlara karsi hesap vermenin farkli
olmadigi goriisti bulunmaktadir.

3- Ortacag Donemi

Ortacagda is sahiplerinin sik sik temsilcilerini ticaret yapmak lzere uzak
yerlere gondermeleri, bu temsilcilerin mallar1 satip karsiliginda mal alarak
ulkelerine geri getirmeleri, sermaye sahiplerinin bu aligverislerin sonucunu
Ogrenme ve ticaretin riskleri konusunda haber alma arzulari, ticaretin
gelismesiyle birlikte 6zel sektdorde de bir denetim ihtiyacini ortaya ¢ikarmistir.

Bu donemde, oOzel kesimin bagimsiz denetime ve uzman Kkisilere duydugu

ihtiyacin nedenleri soyle dzetlenebilir:*?

« Ik neden, ticaretin artmas: ile- sermaye sahiplerinin hesap ve
islemlerden uzak kalmasi hesap ve islemlere nufus edememis olmalaridir.
Onceleri bu neden yanlizca uluslararas: ticaret icin gecerli iken, isletme
Ol¢eklerinin biiyimesi ile her iste gecerli hale gelmistir.

« lIkinci neden, mali bilgilerin hazirlanmasi ve bunlardan bir sonug
cikarilmasi, is sahiplerinin bilgilenmesini 'saglamis, diger isletmelerde
rekabet ve ¢ikar catigmalarini glindeme getirmistir. YOneticiler kazanilmis
haklar1 veya islemlerin sonuclarint kavramig, buna bagli olarak kendileri
icin neyin iyi neyin uygun olup olmadigimi diisinmeye baslamislardir.

«  Ugiincii neden, is hayatindaki islemlerin zaman iginde karmasik bir hale
gelmesidir. Mali konular1 anlamak zorlagmigtir.

* Dordiinctsii, is sahiplerinin mali konularda yapilacak herhangi bir
yanlishgin, hatanin buyiik olgiide riskli olabilecegini farketmesidir.

Sozi edilen butlin bu nedenler, mali islemlerin uzman Kkisiler tarafindan
bagimsiz olarak denetlenmesinin gerekliligini ortaya cikarmistir.

Baslangicta, hatalari, suistimalleri ve yolsuzluklar1 ortaya c¢ikarmak olarak
algilanan ve hesaplarin timini kontrol edecegi diisliniilen denet¢inin rold,

I Bkz.Z.H.Khan, a.g.t.,s.3.

M.A.Khan, a.g.e., s.3.
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zamanla tim hesaplar1 kontrol etmenin getirdigi gli¢liiklerin anlagilmasi tizerine
degismistir. ‘
4- Parlamenter Kontrol Donemi

Hesap verme sorumlulugu kavraminin kamuda daha cok gelistigini gormek
icin 17. yiizy1l Ingiltere'sine bakmak gerekecektir.

17. yiizyilin bitimine az bir zaman kala, 1690 yilinda Ingiltere'de o6nce
Kamu Hesaplar1 Komitesi kurulmus ve 1866 sayili yasa ile de Sayistay meydana

getirilmigtir. Kamu maliyesinde parlamentonun ustinligu ilkesi ilk kez bu
12 '
donemde tesis edilmistir.

Parlamenter kontroliin 4 ana elemani1 bulunmaktadir.
13
Bunlar:

*  Vergileme kontrolii,
* Harcama amaclarinin kontrol,

*  Muhasebe kayitlarinin etkin denetiminin saglanmasi,
* Muhasebe ve denetim raporlarinin parlamento komisyonlar1 yoluyla
kontrol edilmesi.

Ote yandan devlet-kamu denetiminin kapsami1 ve rolii de genislemeye devam
ederek, sadece hesaplarin dogrulugu ve denkligi (mali denetim) lizerinde rapor
sunmakla kalmayip harcamalarin kanun, tizik ve yonetmeliklere uygunlugu ile
mali dogruluk kriterlerine gore incelenmesine yonelinmistir.

5- Modern (Cagdas) Donem

2

Bu donemde denetimin kapsam ve derecesindeki gelismeler stirmus, modern
14

is denetiminin tarihi sanayi devriminin baslangic1 olarak kabul edilmistir.
Endiistri devrimi buyiik olcekli isletmelerin dogmasina neden olmus, bu da isletme
denetimine olan gereksinimi guclii bir sekilde hissettirmistir.

6- Yakin Modern Donem

Sanayi devriminde kurulan biuyiik Olgekli isletmelerde, hesap hileleri, hata
ve suistimallerin yapilmasini 6nlemek amaciyla yontem olarak etkin bir i¢ kontrol
diizeninin olusturulmasina calisilmistir. Denetciler artik islemlerin timu yerine
bir kismini kontrol etmeye yonelmislerdir. Buna bagh olarak denetcinin islevi

' Bkz.David A.Dewar, "Value For Money Audit; The First 800 Years", Public Finance and Acoountacy,
Agustos 1985, s.10-12.

" Zijail Haq Khan, New Dimensions in Accountability, Director General Performance Audit Wing Lahore,
Pakistan, Teksir Edilmis Seminer Notlari, Eyliil, 1991, s.3.

'* Z.H.Khan, a.g.t., s.3.
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konusundaki diisiincelerde de gelismeler olmus, disaridan denetim yapan bagimsiz
denetcgiler artik suistimal ve hatalarin ortaya cikarilmasi ya da hesaplqun
timuniun dogrulugunu teyit etme konusu ile fazla ugrasmak yerine, bilancolarin,
kar ve zarar tablolarinin dogru olarak diizenlenip diizenlenmedigini ve isletmenin
iliskilerini tam olarak gosterip gostermedigini belirterek mali durum hakkinda

gorus aciklamisglar, boylece toplu denetimin ilk adimini atmislardir.

Kamu sektoriinde harcamalardaki buytik artiglar, halkin sectigi temsilcilerin
de kamu fonlarinin, kaynaklarinin nasil harcandigini bilmek istegi, bu donemde
denetimin kamu sektoriindeki niteliginde de degisik arayislara ve tekniklere
yoneltmistir. Giderek mali ve uygunluk denetiminin (Diuzenlilik Denetimi),
kaynaklarin tutumlu, (ekonomik) verimli ve etken kullanilip kullanilmadig,
harcamalarin sonucglarint degerlendirmede ve dolayisiyla kamu fonlarinin
kullanima hakkinda bilgi vermede yetersiz kalmasi gibi gereksinimler nedeniyle
kamu sektoriinde denetimi yapan denetim organlarinin olusturdugu Uluslararasi
Yiksek Denetim Kurumlart (Supreme Audit Institution of International)
tarafindan da benimsenerek, gelistirilen yeni denetim tekniklerinin de yardimiyla
yukarida cevapsiz birakilan sorulara cevap vermek ve bu gereksinmeleri
karsilamak tzere "Performans Denetimi" denilen yeni bir denetim turia

gelistirilmistir.
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Cizelge: 1. Denetimin Geligimi

Ortagagdaki
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*

Eski Denetim

Ingiliz Gelenegi

*

Seyahat Hesaplar: Konusu
Bilgi Ahnmasi
Acentalarla Mutabakat Denetimi

Firma Faaliyetleri
- Hesap Dogrulugu
- %100 Kontrol

Dogru Bilgi Elde Etmek i¢in
Eullanilan ispatlayic Belgeler

-Yelsuzluklarin Ortaya ¢ikarilmas:

- Raporlardan Ayr Olarak, Sadece

Amerikan Gelenedi

* Mali Kurumlara Rapor Verme
* Dilglincelerin ifade Bdilmesi
(1913

* Test Kontroli (1930'1ar)

* Denetginin Badimsizhif

* Simirh I¢ Belgeler

*Kayitlarn Fiziksel Olarak
Dogrulanmas: (1948)

Genel Kabul Géren Denetim
Standartlar:

(AICPA)
(1948)

Kaynak: M.A. Khan, a.g.e., 5.3.
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C- DENETIM KAVRAMI

Denetim genis kapsamli bir kavramdir. Uygulamada yoklama, kontrol,
revizyon, inceleme, teftis ve murakabe, tahkik, muayene, arastirma, gozleme,
smmama ve gozetleme gibi denetleme hizmetlerine iligkin deyim ve kavramlar
rasgele kullanilmaktadir. Terminolojideki dagiiklik bu terimlerin cofu kez
esanlamli olarak kullanilmasina neden olmaktadir. Bu kavram kargasasi ayni
zamanda bu hizmetleri yuriiten elemanlarin gorev ve yetkilerinin belirlenmesinde
de sorunlar yaratmaktadir. Denetim kavraminin agiklanmasinda, denetime yakin
kavramlarin, dilbilim yoniinden sozciik karsiliklarinin oOncelikle belirlenmesinde
yarar vardir.

1- Denetim ve Benzer Kavramlar

Denetimin tanimini yapmaya ¢alismadan once denetime yakin kavramlardan
15

bazilarin1 acgiklamakta fayda vardir.

Revizyon: Tekrar gormek, bir daha incelemek anlaminda Latince "devidere"
sozcugiinden gelmektedir. Bir isletmenin biuinyesi ve faaliyetleri ile ilgili konularin
incelenmesidir. Tekrar gormek, bir daha gormek manasimi ifade etmektedir. Bu
nedenle revizyon, inceleme ile siki sikiya bagh bir tanimdir.

_ Kontrol: Latince karsilastirma cetveli manasina gelen "Contrarotula”
kelimesinden Uremistir. Revizyonla siki bir iligkisi olup, bazen aymi manada
kullanilmakla beraber, birbirinden ayrilmasi gerekir. Kontrol, bir organizasyonda
ortaya cikan hatalarin bulunmasim1i miiteakip, bunlar1 diizeltmek icin alman
Onlemler ile yapilan faaliyetleri anlatan bir kavramdir. Kontroliin amaci
revizyondan beklenen sonuclara benzemekte, fakat daha ileri bir amaci hedef
tuttugundan aralarinda fark bulunmaktadir. Ortak nokta, hatalar1 meydana
cikarmak, onlar1 gostermektir.

Teftis: Revizyon ve kontrolin anlamdasi olarak kullanilmaktadir. Latince
"Inspicere” sozcugiinden gelmektedir. Gozden gecirmek, tetkik etmek, incelemek,
yoklamak, stizmek demektir. Bir idarecinin islerin yolunda gidip gitmedigini
anlamak icin isletmeyi gezmesi, bir cesit teftistir. Burada, igler hakkinda bir fikir
edinmek i¢in basvurulan arag, isletmenin gozden gecirilmesidir.

" Kavramlar "Uzerinde Ayrintili Tartigsmalar icin bkz.Hasan Gilirbliz, Muhasebe Denetimi Cilt 1,S,3
Ist 1985 s. 10-12 ve Mazhar Higsasmaz, isletme Hesaplarinin incelenmesi (Revizyon ve Kontrol) Ank.
1982, s.2-4 ve M.Nihat Gilindiiz, Denetim, Ank. 1974, s.248-253.
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Klasik anlamda teftis kavramiyla, tahkikat kavraminin birbirinin yerine
kullanildigr goruliir. Genelikle teftis, revizyonla birlikte kullanilan hatta bazi
durumlarda revizyonun kosulunu olusturan O6nemli bir kontrol aracidir.

Aralarindaki iligkilere ragmen teftis kavraminin digerlerine gore bariz Ozellikleri

bulunmaktadir. 16

Bu kisa aciklamalardan sonra simdi de Kontrol, Revizyon ve Teftis
17
arasindaki farklar1 su sekilde belirtilebiliriz.

« Kontrol, islem ve kayitlarin yapildig1 sirada uygulanir. Bu nedenle,
organik ve devamli bir nitelik gosterir. Revizyon ise yapilmis islemlerin ve
bunlara ait kayit ve hesaplarin sonradan gdzden gecirilmesi suretiyle yapilir. Bu

nedenle, periyodik veya gegici bir karakter tasir.

« Kontrol, isletmenin organizasyonuna bagli olarak ve isletme icinde
cereyan eder. Revizyon ise, prensip olarak, isletme dis1i organlar tarafindan

disaridan yapilan bir incelemedir.

= Kontrol, igsletmenin islem ve kayitlarinda diizen ve guivenirlilik saglamasi
nedeniyle, revizyonun daha kolay ve derinligine incelenmesi seklinde
uygulanmasina neden olur. Revizyonun iglem tizerinden belirli bir stire gectikten

sonra yapilmasina karsilik, kontrol, incelenen islem ile birlikte yapilir.

+ Kontrol, meydana gelen ile Ongoériilen arasinda stirekli sekilde yapilan
karsilastirmalarin sonuclaridir. Kontrol, dar bir cerceve icinde ele alinmamali ve
tamamen genis bir hareket igerisinde dustunilmelidir. Etkili bir kontrol, hedeflere
yonelik olarak, planlamaya, sematik hale getirmeye, yonlendirmeye ve raporlara
dayanir. Kontrol gecmisin deneylerinden yararlanarak, gelecekteki hedefleri

gerceklestirmeye yardimci olmak gayesini giider. 18

= Revizyon, bir sahsin, bir tesebbiisiin veya herhangi bir tesekkiiliin deﬁer-
ve Dbelgelerinin muhasebeye uygun, diizenli ve samimi sekilde tutulup
tutulmadiginin saptanmasi, bazen de s6z konusu sahsin, tesebbiis veya tesekkiiliin
durumunu gosterme olanagi veren delillerin ortaya konmasi ya da muhasebece
kayda almén bir veya birden cok islemin dogrulugunun aydinlatilmasi amaci ile

belgelerin elestirisi seklinde incelenmesidir. 19

' Cihat Cetinkaya, "Denetim Kavramlari ve I¢-Dis Denetim Tanimi Tiirkiye'de Denetimin Etkinlik ve
Verimliligi" Sempozyum Maliye ve Gumrik Bakanligi A.P.K. Kurulu Yayin No: 1990/308 Ank., s.20-
21

" Bkz.Fevizyon ve Isletmelerde Vergi Incelemesi, Maliye Bakanligi Teftis Kurulu Yayimi, Ankara 1967,
s.4.

" Wilson R.M.S., Financial Control, A Systems Approach, Me Graw Hill Book Company, Great Britain,
1974, s.15.

" Hicsasmaz, a.g.e., s.2.
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» Kontroliin esasini, belirli bir amaca gore yapilacak isletme analizleri
meydana getirmektedir. Bu durumda kontrol, icinde bulunulan durum ile 01més1
gereken durumun Kkarsilastirilmasi olabilecegi gibi, zaman bakimindan da
karsilagtirma veya igletmeler arasi1 karsilastirma icin de yapilabilir. Revizyon ise;
gecmise doniik bir faaliyet olarak tamamlanmis olan faaliyetlerin gozden

gecirilmesini ifade eder. 20

. Revizyon ve kontrol genel olarak organizasyon faaliyetlerinin her
asamasinda ve kademeli olarak ust-ast iligkisi icerisinde yapilir; ancak teftis bir
makam adina, o makam tarafindan gorevlendirilen ve teftis isiyle yetkili

elemanlarca yurutulir.

. Revizyon ve kontrol, organizasyondaki faaliyetleri ve islemleri devamli

olarak incelemeye yoneliktir.

« Teftis ise gerek goriildiikce ve belirsiz zamanlarda yapilir; yOnetime

miidahale etmemekle beraber gerektiginde sorumlu memura isten el cektirilebilir.

= Revizyon ve kontrolda inceleme gorevinin zamani, inceleme konusu ve
inceleme alani evrak acisindan sinirlanmasina karsin, teftiste bu sinirlamalar
daha soyut bir nitelik arzeder. Miifettis gerek goriirse mahrem sayilan tim evrak

ve belgeleri de re'sen isteyebilir ve inceleyebilir.

= Revizyon ve kontrolda bir daha goérme, inceleme ve karsilastirma

yontemleri kullanilir.
Teftis sirasinda bunlara ek olarak;
*Teftis edilen birinin tiim 6zellikleri ara§t1r111,r,
~Faaliyet alani belirlenir,
*Calisma kosullar1 degerlendirilir,
*Teftis edilenlerin bilgi ve ahlaki diizeylerini belirlemek icin caba sarfedilir,

*Daha tustiin bir diizeye ulasilmasi amaciyla ilgililere yol gosterilir ve firsat

bulundukcga egitilmeleri yoluna gidilir.

= Teftis sonucunda, revizyon ve kontrolda oldugu gibi hatali uygulamalar
belirlenir; ancak acik ihmal ve sug¢ tegkil eden fiillerin tesbit edilmesi halinde,
digerlerinden farkli olarak mifettis tarafindan durum adina hareket ettigi
makama veya ceza uygulayicilarina bildirilir. Ayrica acik ihmali ve sucgu sabit
gorilenler mifettislikce re'sen gorevlerinden alinabilir. Bu Ozelligi teftisin

psikolojik etkisi nedeniyle caydirici bir rol oynadigini gosterir.

* Kamuran Pekiner, Isletme Denetimi, Isletme Analizi, I.U. Isletme Fakiiltesi Muhasebe Enstitiisii
Yayim, No.22, Istanbul, 1977, s.4.

12
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« Miifettisler, kanun, tizik, yonetmelik, genelge v.s. mevzuat
hiikiimlerinin uygulanmasinda ortaya c¢ikan aksakliklart bir raporla ilgili
makamlara bildirirler. Bu gibi cok yonli arastirma ve inceleme, revizyon ve

kontrol islevlerini yurutenlercede yapilmaktadir.

Murakabe: Yukarida belirtilen revizyon, kontrol ve teftis terimlerinin
hepsini kapsamaktadir. Cesitli sozcuklerde kelime anlami, bakip gozetmek, goz
altinda bulundurmak, teftis etmek, denetlemek, kontrol etmek olarak

kullanilmastir.
2- Dilbilim Yoninden Denetim

Gelisme derecesi ne olursa olsun her dilde yer alan, belirli deyim veya
sozcuiklerle anlatilan ve Latince "Contra Rotulus" kelimelerine dayanan denetim;

kontrol, revizyon teftis ve murakabeye gb6re daha genis ve kapsamli bir
. , S1
kavramdir.

Tirkge'de ise; bazi yazarlar denetim sozcliglinlin eski dilde kullanim sekli ve
22

karsihigimin "rukuk” kokiinden gelen "murakabe oldugunu soOylemisler ise de;
Arap harfleri ile basili olan Mehmet Selahi'nin Kamus-u Osmanisinden murakabe
kelimesine rastlanmamis ancak bu kelimenin kokii olan "Rekabe" kelimesi
bulunmustur. Fii'asil godzetmek, gozlemek manasina geldigi yazilidir. Tirkge
sozliikte ise; "denetlemek: neler oldugunu, neler olacagimi anlamak icin bakmak,
murakabe etmek" olarak tanimlanmaistir.

3- Denetimin Anlami ve Tanimi

Denetim kavramina iligkin aciklamalara gecmeden Once, ilk planda bu -
kavramin ne anlama geldiginin belirlenmesi gerekmektedir. Sosyal birimlerin
cesitli  alanlarinda  "denetim" = kavrami  konusunda  degisik = tanimlara

L

rastlanilmaktadir. Bu tanimlardan en kapsamli ve calisma konusunu da
kavrayan denetim tanimi "Denetlenen olarak adlandirilan bir kisi veya grubun
soyut veya somut bir eylemi olabilen bir unsurla; denetleyen olarak adlandirilan
bir kisi veya grubun koydugu norm, deger veya standard ya da yerine getirilen
veya getirilecek bir gorev (rol) ve birinci unsuru Olgmeye yarayan unsur
arasindaki karsilastirma ve karsilastirmanin islevsel siirecidir.” seklinde

yapilmistir.

' Bkz.Pekiner, a.ge., s.3,

» Bkz.Cevdet Atay, Denetim ve Yonetimin Denetlenmesi-Uludag Universitesi Ikt.ve Id.Bil.Fakiiltesi,
Bursa, 1989, s.4.

* Bu Tanimlar icin Bkz.Atay, a.g.e., s.6-10
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Amerikan Muhasebe Dernegi (AAA) tarafindan "Denetim"  soyle
tanimlanmistir.  "Denetim, isletmelerin ekonomik faaliyetlerini ve faaliyet
sonugclari ile belirlenmis standart olctitler (genel kabul gormiis muhasebe ilkeleri)
arasindaki uyum derecesini saptamak amaciyla sistematik ve objektif bir bicimde,

kanit toplanmasi, degerlendirilmesi ve sonuclarinin ilgili kullanicilara iletilmesi

o . 24
surecidir.

Macmillan Muhasebe sozliigiinde ise; "Denetim; bir yatirtmin mali yapisi
lzerinde isin sonuclan ve yasal yukimliliklere uyma konusunda, gorevli
denetgilerin fikirlerini ifade etmeleri amaciyla yapilan bagimsiz bir incelemedir.
Denetim muhasebe siireci dahilinde bir mekanizma olup, bu mekanizma
vasitasiyla, ilgili  taraflar adina bir kurumun mali  kaynaklarinin
kullanilmasindaki performansin kontrol edilmesi ya da gozlemlenmesidir."

Diger denetim tanimlari ise asagida verilmistir:

"Kalkinma icin sistemci denetim: Bir kurulusun ve ilgili insanlarinin amacg,
hedef ve standartlarinin, normlarinin; demokratik ve bilimsel olasilik ve
gorecelik; probabilite ve relativite Olglleriyle saptanmasina yardimci olmak;
sonuclara vardirilmasma ait verimlilik, etkinlilik ve ekonomi derecelerini dlgmek,

karsilastirmak, degerlendirmek ve kendine yeterli degisim ve gelisimleri
25
desteklemek fonksiyonudur.

"Cok genel anlatimla denetim, yonetimin ortaya koydugu standartlardan
hareket ederek uygulamanin bu standartlara ve planlanan esaslara gore
durumunu ortaya koymak ve mevcut standartlarda yapilmast gereken

degisiklikler varsa oneriler getirmektir".

B

"Islemlerin, yasal, bilimsel ve diisiinsel kurallara uygunlugunu arastirmak
amaciyla  uygulama  sirasinda, oncesinde  veya  sonrasinda  yapilan

27
incelemelerdir”.

"Denetim, bir faaliyetin verimlilik, etkenlik ve tutumlulukla yOnetilip

w

yonetilmediginin degerlendirilmesinde 6nemli bir yonetim aracidir”.”

** Bkz.[.Melih Bas, "Cagdas Denetim Kavrami ve Muhasebe Denetimi" I.Teftis Semineri, Tiirk Teftis
Sisteminin Bugiinii ve Gelecegi, Denetde Yayinlari, Ankara, ... s.191-192 ve Salih Ozel, "T§letmelerde
Mali Tablolara Yonelik Denetim ve Raporlama (Auditing) Teknikleri ve Uygulama Bigimleri" Mevzuat
dergisi, Petkim Yayim Yil. 2, s. 17, Nisan 1991, s.6.

*  Giindiiz, a.g.e., s. 18.

** 1.Vural durul, "Tiirkiye'de KiT'lerin denetimi" Standart Dergisi, Ozel Sayi, 17, Yil 28, Ankara 1989,
s.17.

7 Metin Ozsahin, "Isletmelerde Mali Denetim" Standart Dergisi, Ozel Sayr 17, Yil 28, Ankara 1989,
s.36.

** L.T.Kulasimgham, "Value For money Auditing, International Journal
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"Denetim, hesap verme sorumlulugu ile iliskili ve onun uzerine kurulu bir
surectir. Dogrulugu ve hakliligi varsayilan sorumlular hakkinda rapor tesis etmek

icin uclncl bir kisi tarafindan gergeklestirilir. Ve oncelikle sorumlulugunu temsil
£9
ettigi kisinin c¢ikarlarina hizmet eder".

Denetim ka,vraminin anlamina iligkin verilen tanimlarin sayisi cogaltilabilir.
Diinyanin her yaninda kabul goren genel bir denetim tanimi yapmak oldukca
glctiir. Ayrica denetimin girdigi her alanda konulara ozgu olarak ayr1 ayri
denetim tanimi yapilmaktadir. Isletme, muhasebe, ekonomi ve mali alanlarin
yaninda, kamu ve Ozel kesimde, yasama, yiiriitme ve yargida yapilan denetimler
icin kendilerine 0zgli denetim tanimlart yapmak mimkindir. Ancak bu tur
tanimlar, konuyu daha fazla aciklamayacagi gibi yeni bir unsurda katmayacaktir.
Bunun yerine yukarida yapilan tanimlardan aciklanmasi gereken bazi unsurlari
ortaya cikarmak buna gore bazi sonuglara varmak ya da genellemeler yapmak
daha yerinde olacaktir.

Bunlar su sekilde siralanabilir:
. Bagimsizlik

. Dustincelerin ifade edilmesi

. Yasal yiikiimlilere uyulmasi
. Hesap verme sorumlulugu

. Performansin kontrolu

a- Bagimsizlik

El

Denetimin taniminda, denetgilerin c¢alismalarinda bagimsiz  olmalart
gereginin bir on kosul olarak belirtildigi gorulmektedir.

Denetginin bagimsiz olmasi asagida sayilan kosullarin saglanmasini ifade
eder.

i) Hesaplarin kaydedilmesi ve ise iligkin islemlerin yurutilmesi ile
ugragsmamak;
ii) Denetlenenlerin emri altinda olmamak, olanlarla birlikte ¢calismamak;

iii) Gecgimini, denetlenen kurumdan saglamamak ve

iv) Denet¢inin bagimsizligi, caligmasi veya fikirlerini ifade etmesinin hi¢ bir
i¢c veya dig etkiyle zayiflatiilmamasidir. Kurum ici denetim yapan elemanlarin
bagimsizligr ancak dogrudan en ust diizeydeki yoneticinin emri altinda olmalari
yoluyla saglanabilir.

* Wezir Ahmad Qureshi, Evolution and Practice of Comprehensive Auditing in Canada, Director General
Performance Audit-Department of Auditor-General of Pakistan, Lahore, 1986,s.9-11.
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b- Diisiincelerin ifade Edilmesi

Tim denetim caligmalarinin nihai amaci, denetlenen kurumun mali yapisi
hakkinda edinilen diisiincelerin ifade edilmesidir. Ifade edilecek diisiincelerin tam
olarak sinirlar1 yasalarda ve mevzuatta belirlenir. Ancak kurumunu denetletmek
isteyenlerin arzusu tlizerine daha ozel bir degerlendirme yapilabilir.

c- Yasal Yikiimluliklere Uyulmasi

Cesitli kurumlarin hesaplarinin bagimsiz denetciler tarafindan denetlenmesi
hususunda yasal yikimliiliikleri vardir. Ancak diger bazi durumlarda 6zel sektor
hesaplarinin denetimi icin sirketler hukuku bu yasal sartlari belirler. Kamunun
yuksek denetiminde ise Sayistay'in gorevleri lilkenin anayasasinda yer alir. Genel
olarak kavram ve sartlar anayasa ve yasalar isiginda belirlenir. Ote yandan,
denetimin kapsami 6zel denetimde sozlesmelerle ve kamu denetimide yasalar ile
belirlenir.

d- Hesap Verme Sorumlulugu (Accountability)

Hesap verme sorumlulugunun literatiirdeki anlami yapilan islemlerden
kisilerin sorumlu olmasidir. Her kurumda kaynak yonetiminden sorumlu Kkisilerin
bu kaynaklar1 kullanma sekilleri konusunda aciklama yapmalari, hesap vermeleri
beklenir. Kurulusun sahipleri yoOneticilerden istedikleri raporlarin sekil ve
iceriginin nasil olacagini belirlerler. Mali denetimde denetciler, ¢ogunlukla
denetlenen kurumun hesap kayitlarinin denetimi ile ilgilenir ve kurumun mali
yapist hakkinda goris bildirir. Kamu yonetiminin denetiminde ise hesap verme
sorumlulugunun kosullar1 yasama tarafindan belirlenir.

El

Kamu kesimi baglaminda hesap verme sorumlulugu kavrami ile kasdedilen
yuriitmenin faaliyetlerinin yeterliligi ve dogrulugu lizerine yasama organina bilgi
verilmesidir.

e- Performansin Kontrolu

Geleneksel olarak performans kontrolii, mali performansin kontroliinii ifade
ettigi izlenimini vermektedir. Cogunlukla kurumun kar ve zarar durumunu
gosteren bir rapor seklinde olacaktir. Belli durumlarda ayni zamanda kurumun
mali disiplini konusunda bir raporu da kapsar. Ancak son zamanlarda performans
denetimi kavrami cok daha genis anlamda diisiiniilmektedir. Performans denetimi
aynt zamanda kurumun c¢aligma performansint da i¢ine alan bir raporu ifade
etmektedir. Bu sekilde performans denetimi kavrami denetgilerin mesru yetki
alani olarak taninmaya baslamuistir.

4- Tanimlarin Ortak Ozellikleri

Denetimin ugras alani yasanmis veya yasanacak ekonomik ve mali
olaylardir.
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= Denetim islevinin 6nceden saptanmis standartlara (olgutlere) gereksinimi

vardir.
= Denetim, isletme veya bir kurulusun bilgilerinin gilivenilirligini kanitlar.
« Denetim, yonetimi ve yetkilileri hukuka baghiliga ve uygunluga zorlar.

* Denetim, yonetimin yasalardan veya sOzlesmelerden dogan

yukiimliiltiklere uymasini saglar.

= Denetim, kaynak yonetiminden sorumlu kisilerin bu kaynaklar1 kullanma

sekilleri konusunda aciklama yapmalarini ve hesap vermelerini saglar.
= Denetim standatlara uygunluk arastirmasidir.
» Denetim, denetlenen kurumun mali yapisi hakkinda ilgililere fikir verir.

« Denetim, bir kurulusun veya yOnetimin ilgili taraflar adina mali
kaynaklarinin kullanilmasindaki verimlilik, etkenlik ve ekonomiklik derecelerini

olcmek, karsilastirmak ve degerlendirmek isidir.

= Denetim, bir cok eylem veya islem iceren faaliyetler dizisi olan bir islev

ve ayni zamanda bir muhasebe siireci dahilinde bir mekanizmadir.

« Denetim, kaynaklarin kullanilmasindaki performansin kontrol edilmesini

ya da gozlenmesi isidir.

= Denetim, sonucgta bir degerlendirme, yargiya varma ve saptama yapma

islemidir.

«  Denetim, sonuglan ilgili taraflara, yonetime veya kamu oyuna bildirmek
suretiyle, (toplumda-isletmede-kurumlarda) -"yeterli degisim ve gelismelere

yardimci1 olur. Denetim bagimsiz bir incelemedir.

5- Denetimin Temel Esaslari

Literatiire gore, esaslar "postulalar" bir calismanin gerekli sartlarini ifade
eder. Denetimi diger arastirma tiplerinden ayiran gerekli sartlar soyle

siralanabilir:

a) Amaclar
b) Gortusgler
c) Kanaitlar

d) Kiiteder

17
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Cizelge: 2.Denetimin Temel Esaslar:

DENETIM ESASLARI

-(GAAP('den sapmalarin agiklanmag)

Uygunluk, dogruluk
Amaglar -Verimlilik, etkenlik, tutumluluk

- Temiz
Gorigler - Nitelikli

- Karg:

- Reddeden

- Fiziksel

Kanitlar - Belgeye dayanan
- Gorilen

- Analiz

El

-GAAD*
- Kurallar & Diizenlemeler
- GAMP**

Kriterler

KAYNAK:M.A. Khan, a.g.e., s.11. {A Beginner's introduction to Auditing)

i1 GAAP, Generally Accepted Accounting Principles = Genel Kabul Gérmis Muhasebe ilkelen

i~ GAMP, Generally Accepted Management Principles = Genel Kabul Gérmis Yonetirn ilkeleri.




GENEL OLARAK DENETIM

a- Amaclar

Denetim calismasinin amaci denet¢inin denetim hedeflerine gore belirlenir.
Ornegin Mali/Dogruluk denetiminde amac¢ (GAAP)'den sapmalar1 agiga ¢ikarmak
olabilir. Ancak denet¢iden islemlerin dogrulugu ve uygunlugu konusunda goris
bildirmesi istenmis ise 0 zaman denetimin amaci, hesaplardan sorumlu olanlari
belirlemek ve zamaninda oOnlem alinmasini saglamak tizere yasalara uygun
olmayan islemlerin ortaya c¢ikarilmast olacaktir. Performans denetiminde ise
amac islemlerin verimliligi etkenligi ve tutumlulugu konusunda bir rapor
verilmesi olabilir.

b- Gortugsler

Her denetim faaliyeti, denetcinin denetlenen konu hakkinda goris
bildirilmesine dayanir. Sirketin ana tuzugli veya ulkenin kanunlari bu goruslerin
yapisini aciklar. Mesela mali denetim, kurumun mali yapis1 tizerine bir fikir verir.
Denetgiler mali yapinin, kurumun faaliyetlerini dogru ve tam olarak yansitip
yansitmadigin1 goruislerinde belirtirler. Bu gorisler denetcinin yargilarina dayanir
gibi goriiniirse de objektif kanitlarla desteklenecektir. Kamusal bazda, diizenlilik
denetiminde denetgiler, denetlenenlerin amaclarina ulasmalar1 konusunda gorts
bildirmedikleri gibi performans konusunda da fikir belirtmezler. Mali yapinin
acikligi ve dogrulugu, i¢ kontroller konusunda vardiklari sonuglart ve bulgulari
rapor olarak sunmak yerine zaman zaman mali yapinin belli kisimlari,
sozlesmeler, bagis ve yardimlar, i¢ kontroller, bilgisayar sistemleri ve suistimal
ihbarlar1 lizerinde §a11§ma‘ yaparlar.

c- Kanitlar .

Kanitlar toplanmadan denetim yapilmas:t miimkiin degildir. 30 Denetimin
sonuclar1 tam ve yeterli kanitlara dayanmalidir. Denetim kanitlari tesbitlere temel
olusturur. Dar anlamda denetimin islevi, kanit toplama ve toplanan kanitlar:
degerlendirmedir. Denetimde kanit ise, dogrulugu ya da yanhshgr kanitlayan
nesnelerdir.31

Kanitlar fiziksel, (gozlem veya dogrudan denetleme yoluyla) belgelere
dayanan, goriilen veya coziimsel olabilir. Onemli olan bunlarin yeterli, saglam ve
uygun nitelikte olmasidir. Kanitin yeterli olmasi demek denetcinin ididalarini
ispatlayabilmesi icin yeterli olmasi demektir. Uygun nitelikte kanit ile olay

Bu konuda ayrintili bilgi icin bkz.Muhammed Akram Khan; Evidence in Performance Auditing
Directorate-Genera) of Department of the Auditor-General of Pakistan, Occasional Paper Series 9-
Pakistan Lahore 1990 ve Audit Evidence, nisan 1980, 3203 Auditing Guidelines, Operational Auditing
and Reporting 1985/86, The Institute of Chartered Accountants m England and Wales, London, 1985,
s.30-32

" Ogzel, a.g.m.. s.7.
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arasinda mantikli ve makul bir iliskinin varligin1 ifade eder. Saglam kanit
ifadesinden de kanit konusunda duyulacak herhangi bir siiphenin sézkonusu
olmamasi kastedilmektedir. Bilgisayar sistemlerinde kanit gilivenilir veriler
olacaktir. Normal olarak denet¢ci bilgisayar sisteminin genel durumunu ve
uygulamalarint gézden gecirerek verilerin giivenilirligini belirler. Eger bu tiir bir
inceleme miimkiin degilse ya da kontroller giivenli bulunmuyorsa o zaman saglam

kanitlar toplamak icin diger testler uygulanir.

Bir denet¢i ile bir arastirma firmasi gorevlisinin kanit toplamasi arasinda
buiyik fark vardir. Firma gorevlisi gercekte mevcut olmayan bir senaryodan kanit
olusturur. Olay yerine gidip ilgili insanlaﬂa goruserek kanit toplamaya (;a11§1r;
Buna karsin denetci denetlenen]erin hazirlamis oldugu hesap ve diger islemlerin
dogrulugunu inceler. Denet¢ci yerinde fiziksel bir arastirma yapsa bile
denetlenenlerin hazirladigr yapi1 lizerinde denetlemelerde bulunur. Belirtilmesi
gereken oOnemli bir husus, mali denetimde denetgilerin miisterinin (kurum
yetkililerinin) verdigi bilgilere glivendiginin kabul edilmesidir. Performans
denetiminde ise, denetciler disaridan bilgi edinmeye calisirlar, bilhassa bu, daha

sonra kriterlerin olusturulmasi icin gereklidir.

d- Kriterler

Belli kriterler olmadan denetim yapmak mumkiin degildir. Kriter kavrami32
denetlenen islemlerin dogrulugunu, yasa ve dilizenlemelere uygunlugunu,
diizenliligini acikligini ve etkenligini Olcen kistaslar1 ifade eder. Dizenlilik
denetiminde denetim kriterleri Genel Kabul Gérmiis Muhasebe ilkelerinden ve
mali hukuk diizenlemelerinden c¢ikarilir. Ancak performans denetiminde

kriterlerin olusturulacagi kaynaklar cok sayidadir.’

Ornegin performans denetimi kriterleri, genel kabul gérmiis ydnetim

prensiplerini esas alabilir.

Bunun yamsira bilimsel calismalar, profesyonel kurumlarin bildirileri,
endiistriyel performans standartlar1 ya da denetlenen kurumun gecmis

deneyimleri kriter olusturulmasina kaynak teskil edebilir.

* Bu konuda ayrintih bilgi icin bkz.M.A. Khan, Criteria m Performance Audit, Occasional Paper Series
6, Pakistan 1990,
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II-DENETIM STANDARTLARI VE KULLANILAN YONTEMLER
A- DENETIM STANDARTLARI

1- Genel Olarak Denetim Standartlar:

Denetim standartlari, denetimin uymasi gereken modeller ya da olgl
araclaridir. Standartlar, denetim c¢alismalarinin belli bir kalitede ve diizende
yiiriitiilmesini  6ngoéren ilkelerdir. Oyle ki, bir denetim c¢alismasinin kabul
edilebilirligi, bu standartlara uygunluk derecesiyle oOlctiliir.

Denetim standartlari, denetim yontemlerinden ¢ok farklidir. Denetim
yontemleri, denetim slresince uygulanan islemlerdir. Denetim yontemleri
standartlara oranla zamana karst daha az dayanik-lidir ve bitiin denetim
sistemlerini kapsamaz. Kisaca sOylemek gerekirse denetim yontemleri ilkeleri
degil, metodolojiyi icine alir.

"Denetim standardi, amacglarin niteligi ve denetim sonuglarinin rapor haline

JLZ.
L

getirilmesi ile ilgili belli olguitleri ifade eder”".  Denetim standartlari; denetimde,
her denetcinin uymasi gereken temel kurallar1 ve uygulamalari aciklar. Denetciye
mesleki sorumlulugunun yerine getirilnggsinde yardimci olan, ana denetim
faaliyetlerinde 1s1k tutan genel ilkelerdir".

Denetim standartlarinin denetim stlireci i¢inde, tutarlilik ve tek diizenlik
adina belirlenmesi gerekir. Belli standartlarin olmasi denetcilerin yaptiklari
calismalar konusunda denetim sonuclarini iceren raporlar1 kullananlara giiven
verir. Denetim standartlarinin, denetim siirecinden ayirdedilmesine gereksinim
vardir. Denetim standartlar1 gelistirilmekte oOlan denetim siirecinin esas aldig1
genel prensiplerdir.

2- Denetim Standartlarinin Gelisimi

Denetim standartlari, denetim mesleginin gelismis oldugu iilkelerde Once
meslek kuruluslarinca konulmus ve gelistirilmis ve daha sonra tek tek yuiksek
denetim kuruluglar1 da kendi alanlari ile ilgili standartlar kabul etmiglerdir.
Yiksek Denetim Kurumlart Uluslararast  Kurulugu INTOSAl'de {lyelerinin
yararlanmasi i¢in denetim standartlar1 yayimlanmstir.””

Burada bazi iilkelerden Ornekler sunulmasinda yarar goriilmektedir.

“ M A.Khaii. a.g.e.. S.;.-.JA Beginner's Introduction to Auditing).

# 179U Akdogan. "Muhasebe denetiminde Denetim Standartlarit” Standart, Ozel Say1 17, Yil 28, Ankara
1959, ;.71.

‘2 Eicz.Gii' Aiptiirk, "INTOSAI Denetim Standartlar1”(Ceviri), Sayistay Dergisi, Sayt1 1, ve 2.Ankara,
1990.

21



a- Amerika Birlesik Devletleri

Amerika Birlesik Devletlerinde Yeminli

Serbest

~ GENEL OLARAK DENETIM

Muhasebeciler Enstitiisu

"Genel Kabul Gormiis Denetim Standartlari"ni belirlemistir.

A.B.D.'de yayinlanan denetim standartlari, Genel Kabul Gormiis Denetim

Standartlar1 olarak;
* Genel standartlar
* Calisma alan1 standartlari

* Raporlama standartlar

olmak tlizere Ui¢ ana grupta toplanmis on standart yayimlanmistir.”

(Bkz.Cizelge 3)

Yine Amerika Birlesik Devletlerinde

Genel

Sayistaym ¢ikardigi "Devlet Denetim Standartlar1”
standartlarin yer aldig1 kitap "sari1 kitap" olarak iin kazanmistir.

b- Kanada

L7}

Muhasebe Ofisinin  yani
bulunmaktadir ki, bu

Kanada'da Yeminli Muhasebeciler Enstitiisiiniin yayimladigi "Genel Kabul

37*

Gormiis Denetim Standartlar1” bulunmaktadir.

c- Ingiltere

Birlesik Krallik ve irlanda'da faaliyet gosteren alti meslek muhasebe meslegi

kurulusglarinin ortaklasa olusturdugu "Denetim Uygulama Komitesinin" (Auditing

Practices Comittee, APC) diizenledigi denetim standartlar1 vardir.  Keza, Ingiltere

Sayistayinin (Ulusal Denetim Ofisi, NAO) kendi caligmalari icin hazirladigi denetim

standartlar1 bulunmaktadir.>’

36

Institute of Certified PublicAccountants (AICPA), Newyork

1977, s.9.

AICPA Codification of Statements on Auditing Standards; Numbers, To 15, Au Section 150; American

’” Bkz.Linda Y.Blessing, "New Opportunities; ACPA'S Primer On Performance Auditing" Journal of

Accountancy, Mayis 1991, s.58-68.

38

210,220,230,310,315,320,410,420,430,500.

39

AICPA Codification of Statements on Auditing Standards; Au Section

Bkz.National Audit Office-Auditing Standards ve "Auditing Standards and Guidelines Auditing and

Reporting 1985-1986 The Institute of Chartered Accountants in England and Wales, London 1985,

s.3.
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d- Diger Ulkeler

Diger yandan, dinyadaki uygulamalardaki birlikteligi saglamak tizere 1973
yilinda "Uluslararas1 Muhasebe Standartlar1 Komitesi" (IASC) ve 1977'de
olusturulan "Uluslararast Muhasebe Uzmanlar1 Federasyonu "IFAC'm biinyesinde
yer alan "Uluslararasi Denetim Uygulama komitesi "[APC Uluslararasi denetim
tebliglerini (International  Auditing Quidelence) 1979 yilindan  beri
yayimlanmaktadir. Denetim standartlar1 tebli§ ve aciklayici ilkeleri yayimlayan
diger bir kurulus ise, 1951'de kurulan Avrupa Ekonomik ve Maliye Uzmanlari

Birligi (The Union Europenne des Experts Comptables Economiques of Financiers,
UEC" olmustur. 40

* Ayrintili Bilgi i¢in Bkz., Akdogan, a.g.m., s.71-73
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Qizelge: 3. Denetim Standartlari

Yeterlik, Mesleki Enhliyet

Genel

Mesleki Ozen

Bagimsizhk

Planlamadg

Alan Gahgmasi I¢ Kontrollerin

Degerlendirilmesi

Kanmitiarin Toplanmas)

G.K.G.M.P.*ne Uygunluk

Tutariibhk ve SBureklilik

Rapor

Yeterli Aqiklama

Gorlis

* Genel Kabul Goérmils Muhasebe
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Yiiksek Denetim Kurumlarinin Uluslararas: Orgiitii olan DJTOSAI tarafindan,

kamu kurumlarinin denetim programlar1 faaliyetleri, islevleri konusunda 1987
41

yilinda ve daha sonra da Ekim 1991'de denetim standartlari yayimlanmuistir.
Cesitli  llkelerin  yliksek denetim kurumlart (Sayistaylari)) kendi denetim

standartlarini INTOSAI'mn belirledigi standartlar 15181 altinda gelistirmektedir.
B- DENETIMDE KULLANILAN YONTEMLER

Denet¢i denetleme gorevini yerine getirirken hangi araglart kullanacak,

hangi yontemleri izleyecektir. Denetgiler gorevlerini yerine getirirken ¢ok sayida
42

yontem kullanirlar. Ancak sik kullanilan yontemlerden bazilart asagida
sayilmistir.
1. Rutin Kontrol (Routine Checking)

Puvantaj da denilen rutin kontrol bir belgenin sayisal (Aritmetik)
kontroliinii ifade eder. Elektronik aygitlarin gelismesiyle denetimde bu tiir
kontroller eski onemini yitirmis, gerilemistir.

2. Mutabakat (Reconciliation)

Denetciler alisilmis bir yontem olarak cesitli belgelerde ozellikle kasa ve
banka islemleri ile ayniyatla ilgili olanlarda, mutabakatin saglanmasina bakarlar.
Bu amacla kurumun calistiZit banka ve bagimsiz kaynaklarin hesap kayitlar1 ve
bilancolart tlizerinde saglama yapma yOntemi (aritmetik cross-check) sik sik
kullanilir. Bu tip bir dis dogrulama genellikle 6deme ve tahsile iliskin islemlerde
uygulanir. )

3- Kanitlarin Incelenmesi

Bu yontem mali islemlerin destekleyici kanitlar vasitasiyla kontroliinii ifade
eder. Denet¢i yazili kayitlardaki hesap girislerini yeterli oOlcude destekleyen
saglam belgelerin varligint arar. Bu yontem asagida sayilan kontrolleri igerir.

a) Satin alman ve sahip olunan mallarin maliyetlerini gosteren fatura ve
iptal edilen ceklerin kontrol edilmesi.

b) Mallarin teslim alindigin1 gosteren mal giris kayitlarinin incelenmesi.

41 Bkz.INTOSAI Auditing Standards, (Cev.Sayistay Baskanligi Dis iliskiler Grubu, Ankara, 1994,
Yayimlanmamistir.)

42 Ayr.Bilgi icin Bkz.Bas, a.g.m., s. 191-204;(Cagdas Denetim ve Muhasebe Kavrami).
Ayr.Bilgi i¢in Bkz.Atay, a.g.e., s.50-54; (Denetim ve YoOnetimin Denetlenmesi)

M.A.Khan, a.g.e.,- s.11-12;(A Beginner's Introduction to Auditing).
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c¢) Harcamalarin tam yetki ile gergeklestigini gormek icin harcama
yetkilerinin gozden gegirilmesi.

d) Doneme ait ytuktumliliiklerin yerine getirilip getirilmedigini gormek icin
islemlerin tarihlerinin kontrol edilmesi.

4- Inceleme

Kurumun aktifleri ve pasiflerinin incelenerek dogrulugunun onaylanmasi ile
islemlerin mevzuata uygunlugunun kontrolii denetcilerin kullandig1 yontemlerden
birisidir. Bu inceleme asgari asagida sayilan unsurlari tasir.

+  Aktif ve pasiflerin tasidiklar1 degerlerine uygun kaydedilmis olma_SL
»  Aktif ve pasiflerin belirienen tarihte mevcut olmasi.

« lslemlerin dogru yerine islenmis ve kuruma ait olmasi.

+ Kaydedilmemis bir borg, alacak veya islemin bulunmamasi.

+  Genel Kabul Gérmiis Muhasebe Ilkelerine gore tiim islemlerin agiklanmis

olmasi.

*  Gelir ve gider kalemlerinin uygun hesaba ve uygun diizende kaydedilmig

olmasi.

* Bir alacagin belirlenen tarihte kurumun miilkiyetinde olmasi.

5- Gozlem

Gozlem fiziksel inceleme ve hesaplama yoluyla, faaliyetlerin olanaklarin,
alacaklarin, belgelerin ve islemlerin degerlendirilmesidir. En yaygin bi¢imi belli
bir ginde nakitlerin sayilarak goriilmesi veya denetim siliresi boyunca
ambarlardaki mallarin sayilmasi ve kayitlara uygunluguna bakilmasidir.

6- Sorgulama

Denetcilerin kullanacagi bir diger yontem ise agiklama veya dogrulama
gerektiren konularda denetlenen kurumun personeli ile konusarak veya yazili
anketler uygulayarak bir goriis olusturmaktir.

7- Analiz (Coziimleme)

Denetciler yukarida yazili yontemlerin yanisira topladiklart gesitli kanitlari
belli bir olayin dogrulugunu veya nedenlerini ortaya c¢ikarmak tizere analiz
ederler.

Denetim dilinde bu yontemler "Temel Testler" olarak adlandirilir.*® Bunlar

denetgilerin muhasebe kayitlarinin tam olarak dogrulugunu onaylamalarini

*® M.A.Khan, a.g.e., s.24.(A Beginner's Introduction to Auditing)
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saglar. Temel testler sik sik uygunluk testleri ile karistirilir. Oysa uygunluk
testleri denetim periyodunda i¢ kontrollerin varligi ve etkinligini degerlendirir.

Temel testlerin kapsami cogunlukla i¢ kontrollerin guivenilirligine baghdir.
Diger bir deyisle i¢ kontroller yeterince glivenilir bulunuyorsa denet¢i bu testlerin
kapsamini1 daraltabilir.

Gunumiuzde 0zel ve devlet kuruluslarinin cok fazla buiyudigu gortilmektedir.
Bundan dolay1 tim islemleri yuzdeyuz test etmek pek ekonomik degildir. Bunun
yerine denetciler ornekleme yontemi ile sectikleri islemleri veya bilangolari
inceleyerek bunlara gore gorislerini bildirirler. Secilen ornegin olclisi cogunlukla
testlerinin sonuglarina gore belirlenir.

TIT- DENETIM SURECT VE ZAMANT

A- DENETIM SURECT

Denetim islevi basli basina bir siire¢ olup, konusu yoOnetim islevinin
asamalar1 ve sonuclarin1 degerlendirmek, alinan kararlarin yerindelik derecesini
ve uygulama basarisini 0lgmektir.

Her siuire¢ bir takim asamalardan olustuguna ve bu asamalar kuramsal

yonden biltiinden ayri1 disintlebilecegine gore, denetim siirecinin asamalarini
44

birbirinden ayirmak, denetimin anlasilmasina yardimci olacaktir.
Her denetim calismast asagida yazili olan asgari 1U¢ asamada
gerceklesmektedir. Bunlar; .

1- Planlama

Denetim planlamasi sunlari icerir.

a) Denetim amaclarinin agiklanmasi

b) On arastirma ve dokiimanlarinin gézden gecirilmesi
¢) Denetim kriterlerinin belirlenmesi

d) Denetimin gerekli oldugunun belirlenmesi

e) Denetim risklerinin tayin edilmesi

f) Denetim stratejilerinin belirlenmesi

g) Olast onemlilik sonuclarinin tanimlanmasi

h) Denetimin yiriitilmesi ve rapor verilmesinin bir takvime baglanmasi

*“ Ozel, a.g.m., s.6.
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1) Denetim yaziliminin (software) gelistirilmesi. Elektronik veri islemi
kullanisinin denetlenmesi. '

2- Yirutme-Uygulama
Denetim calismasinin yurutillmesi sunlari igerir.
a) Detayli bir denetim programinin yazilmasi

b) Denetim caligmasina esas olacak calisma kagitlarinin (Working Paper)
tasarlanmasi

¢) Kanitlarin toplanmasi
d) Kanitlarin ¢oziimlenmesi
e) Bulgularin ortaya ¢ikarilmasi

f) Bulgularin denetlenen kurumun yonetimi ile tartigilmasi.
3- Raporlama

Denetim sonuglarinin bulundugu raporda su asamalar yer- almaktadir.*®

a) Denetim ve bulgularinin sentezi

b) Tutarlilik ve dogrulugun kontrolii

¢) Bir rapor taslagi hazirlanmasi

d) Rapor taslaginin denetlenenlere tebli§ edilmesi

e) Denetlenenlerin de goruisii alinarak pekistirilen nihai raporun yazilimin
tamamlanmasi. .

Uygulamada ilk iic asama her zaman bu sekilde olmayabilir, kamu kesiminin
denetiminde yukaridakilerden fazla olarak bir asama daha vardir. Bu da;
Raporlarin teslim edilmesine iligkin asamadir. Raporlar 6zel kesimin denetiminde
denetleyen organin en yetkili makamina, kamu Kkesiminin denetiminde ise
denetlenen kurumun en yetkili kisi veya kuruluna veya parlamentoya sunulmak
uzere hazirlanir.

* Aym Bilgi icin Bkz.'The Audit Report"(Nisan 1980 Yaymn Tarihi), Auditing Standards 3102, Auditing
an Reporting, 1985/85, London, s.10.
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DENETIM SURECI

Planlama .

Yiirlitme

Rapor

B- DENETIMDE ZAMANLAMA

Denetim fiilden sonra yapilan bir cahismadir. Genelikle donem sonunda
hesaplar kapatildiktan sonra yapihir. Bundan dolayr denetim ¢alismalarimin biiyiik
boliimii yilhk faaliyetler icin uygulamir. Bunun istisnasi, o6zel bir denetim
faaliyetini gerektiren bir hata ve suistimal olasihginin olmasi; zimmete para
gecirilmesi; mahkeme emri olmasi; tasfiye ve kurumun Dir biitiin olarak el
degistirmesi gibi durumlarda yapilan olaganiistii denetimlerdir.

Hesaplarin hemen hemen aym zamanlarda kapatilmasi, olagan denetim
calismalarinin yilin belli donemlerinde artmasina neden olmaktadir. Bu denetimde
birikimlere yol acabilmektedir. Gereksiz gecikmelerden kacmabilmek icin
denetciler cahsmalarim iki kisimda yiiriitiirler. Bunlar;

1) Ara denetimler :
2) Yil sonu denetimleridir.

Denetciler ara denetimleri y1l boyunca yaparlar. Ara denetimlerde yapilan
cahsmalar her denetcinin 6zel kosullan 1s1g8inda belirlenir. Ancak yine de ara
denetimlerin asagida sayillan hususlarn icermesi beklenir.

e Denetlenenlerin genel goriisleri,

¢ Ic kontrol sisteminin degerlendirilmesi,

e Uygunluk testleri,

® Yapilmasi istenilen temel testlerin alanlarinin tanimlanmasi.

® Yil sonu denetimleri hesaplarin kapanmasindan sonraki donem icin

planlanir. Yil sonu denetimlerinde su calismalar yapilir.
» Bilanco testleri,

® HEAIL- L. .21 kesim noktasi ile ilgili testler.

29



GENEL OLARAK DENETIM

Yiiksek denetimde ara denetim ve yil sonu denetimi kavramlari yaygin
degildir. YDK denetgileri hesaplarin acilmasindan itibaren yil boyunca belirlenmis
daireleri ve bolumleri denetlerler. Bu genel calismanin yanisira, denetimin tam
olarak zamanlanmasi denetlenen kurumun yonetimi ile yapilan gorismeler
sonucunda belirlenir.

W- DENETIM TURLERI

Denetim, gelismesine paralel olarak, konu, zaman, kapsam, amacg ve niteligi
yOnlerinden degisik bi¢imlerde ayrima tabi tutuldugu gibi, yapilis tarzi ve
yontemlerine gore de cesitlilik gostermistir. Denetim olgusunun daha net
algilanmasi icin bu tir ve yontemlerden kisaca soz edildikten sonra, uluslararasi
kabul gormiis ve bu 9a11§man1ri temelini olusturan denetim tiirleri tizerinde
ay rmtilidurulacaktir.

A-DENETIMIN ORGUTLULUGU YONUNDEN DENETIM
TURLERI

Denetim konusunda bir ayirim yapmak gerektiginde, yapilan ilk ayrim dogal
46
denetim ve bicimsel denetim ayrimidir.

I- Dogal Denetim

Diger denetim tirleri var olmadan once dahi, her zaman var olagelmis bir
denetim yolu bulunmaktadir ki bu da dogal denetimdir. Hukuk kurallari olmadan
once Orf ve adetler bunlarin yerine geciyorsa, bi¢imsel kurallar olusmadan Once
de toplumlara ve bireye yon veren, sinirlayan bir takim dogal denetim faktorleri
vardir. Kamuoyu, kamu vicdani, ahlaki degerler, * toplumun ve ¢evrenin deger
yargilari, topluluk halinde yasayan kisilerin davraniglarini yonlendiren ve tayin
eden onemli bir toplumsal olgudurlar.

Bu olgu toplumsal oldugu kadar "";I'é')rgiitsel de olabilmektedir. Devlet
icerisindeki siyasal partilerin, baski gruplarinin, medyanin, sendikalarin denetimi
orguitlii fakat kendiliginden (spontane) olusan dogal denetim bi¢imleridir.

2- Bigimsel Denetim

Bicimsel denetim bu c¢alismanin cercevesini olusturan ve diger denetim
tiurlerini blinyesine alan bir denetim yoludur. Bir organizasyonun kendi ic
diizenlemelerinin yaninda, yasa koyucu veya ylritme organlarinca belirlenen

normlara baglhi olmaktir. Bu denetim yargisal oldugu gibi, hiyerarsik denetim,
47

vesayet denetimi, ombudsman, prokurotura gibi bicimlerde de yapilabilir.

a8 Simon-Smithburg-Thomson(Cev.C.Mmcioglu), Kamu Y6netimi, SBF Yayim, 1973, s.483.

‘" Atay, a.g.e., s.43.
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B- DENETIMIN NITELIGI YONUNDEN DENETIM TURLERI

Bu tiir ayrim yukarida yapilan ve dogal/bicimsel denetim olarak belirtilen
ayrimin daha somut bigimde ortaya konulmasidir.

I- Yargisal Denetim

Yonetimin hukuka baghligimin en giiclii yaptirimi yargit denetimidir. Ancak
yargi denetimini her zaman isletmek miimkiin degildir. Ilke olarak yarg: denetimi
uyusmazlik halinde gorev yapabilmektedir.

Yargi denetimin sinirli olusu ve ayni zamanda gec sonu¢ alinmasi, yargi
denetimi disinda da denetime gereksinim duyulmustur. 4% Denetim sonucunda
yapilan islem veya eylem yasal ise aklama, degilse yaptirim olarak ceza

uygulanir.
2- Yargi Dis1 Denetim

Bu denetim, idari, parlamento, halk, danisma ve miiracaat yolu ile denetim
olarak bes gruba ayrilmaktadir.

a- Idari Denetim

Idarenin arac ve yontemleri ile idari islemlerin incelenmesine ydnelik

denetimdir. Bu denetim bir kismi1 yuriitmenin icerisinde, diger bir kismi ise 6zel
49

gliivence kurumlar1 (Danistay, Sayistay) ile gerceklestirilmektedir.

b- Parlamento Denetimi .

Yasama organinin idareyi denetlemesi cesitli sekil ve araclarla
yapilmaktadir. Yasamanin yiiriitmeyi (hiikiimetleri) denetimi yapilmakla idarenin.
de denetimi yapilmig olmaktadir. Belirli niteligi olan bu denetim yolunun amaci
siyasidir. Soru, gensoru, genel goriisme ve meclis arastirmasi gibi yontemler
kullanilmaktadir.

c- Halkin Denetimi

Devleti yonetenler, kamuoyunun mutlak niifuz ve etkisi altinda kalirlar.
Kamuoyunun belirginlestig§i ve halkin gozii ve kulaginin oldugu baslica alan
medyadir. Medya kuruluslar1 gorsel ve yazili olarak kamu yonetiminin stirekli
olarak denetimini halk adina yaptig1 gibi, bunun sonuclarini da duyurmak
suretiyle yonetimin iyilestirilmesine yardimci olmaktadirlar.

% Hamza Eroglu-idare Hukuku Ders Notlan, Cilt II, A.I.T.I.A. Yayin1 Teksir, Ankara 1968-1969, s.1.

* Eroglu, a.g.e., s.2.
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d- Miracaat Yolu ile Denetim

Bu vyolla denetim, parlamenter yonetimlerde uygulanmakta, halkin
menfaatleri ile ilgili konularda dilek¢e yolu ile parlamentoya yaptig1 miiracaatlar,
yuriitme uzerinde denetim yetkisi olan yasamayi harekete gecirerek idarenin
eylem ve islemlerinin denetlenmesi saglanmis olmaktadir.

e- Danigma Denetimi

Islemlerin uygulanmasina, onerilerde bulunularak yardimci olmak amacin
gliden bir denetimdir.

C- DENETIMIN UYGULANDIGI VE KAPSADIGI ZAMAN
YONUNDENDENETIMTURLERI

Diger bir ayrim zaman bakimindan yapilmaktadir. Bu ayrim denetim siiresi,
yonu, karar ve uygulama ile ilgili olarak ortaya c¢ikmaktadir.

1- Stirekli Denetim

Yapilmis veya yapilmakta olan faaliyetlerin, denetime tabi organ veya
unitelerin araliksiz ve devamli olarak denetlenmesidir. Burada sozii edilen
sureklilik her saniye yapilan denetim anlamindan c¢ok, belirli araliklarla da
periyodik olarak yapilan ve siireklilik arzeden bir denetimdir. En iyi 6rnek siirekli
bir kontrol sekli olan hiyerarsik denetimdir.

2- Sureksiz Denetim

Denetleyen organin insiyatifi ile diizensiz ve istek ilizerine yapilan istisnai

bir denetim bicimidir. Burada olcli, denetimin diizenli yapilmasi degil rastgele
50
olmasidir.

3- Uygulamadan Once Denetim (a priori audit, pre audit)

Koruyucu veya oOnleyici denetim, kamu maliyesini baglayacak bir karar

alinmadan oOnce yanligliklari, hatalari, kusurlart onlemek icin bir 6n izin almak
51
suretiyle devlet denetiminde gerceklestirilen bir denetim seklidir.

* Atay, a.g.e., s.46.

* Ayrintih Bilgi icin Bkz. A.M. Hackett (Cev. Besir Hatimogullar1) "Cagdas Diinyada Kamu Maliyesinde
Yeni Denetleme Egilimleri” Maliye Enstitiisii Konferanslar1 1967, A.U. SBP Yayin1 No: 282, Maliye
Enstitiisii Yayin. No: 32, Ankara 1969, s. 19-30.

Geist ve Mizrahi, a.g.m., s.31-32.
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Bu denetim sekli iki sekilde uygulanmaktadir. Bir harcama ve sozlesme
asamasinda, Odeme asamasinda. Bu asamalarda alman kararlar denetime yetkili
organlarca isabetli bulunmamigsa boyle bir karar hi¢ uygulamaya konulmaz veya
yetkililer tarafindan diizeltilerek uygulama alanina konulur.

On denetimin gerekli olup olmadigi konusunda uluslararast diizeyde de
ikilem  bulunmaktadir. INTOSAI 1989 yilinda yayimmladigi  denetim

pir

standartlarmda,uo bu tartigmay1 akilc1 bulmamistir. Havana'da yapilan INTOSAI 1
nci Kongresinde, kamu idarelerinin gelir ve giderleri iizerinde Onceden veya
onleyici denetim yapilmasi gereksinimi ifade edilmis, uygulama bicimi ne olursa
olsun bu tiir denetimin denetlenen kurumdan tamamiyle bagimsiz denetim
elemanlarinca yerine getirilmésinin uygun olacag1 belirtilmistir.

4- Uygulamadan Sonraki Denetim

(a posteriori audit, post audit)

SoOzcligiin isaret ettigi anlamdan da anlasilacagi gibi, bu denetimden maksat,
karardan ve uygulamadan sonra diizeltici mahiyette yapilan bir denetimdir. Karar
alinip, islem ve olay tamamlanip, uygulama bittikten sonra, diizenlilik denetimi
(hukuka uygunluk ve mali dogruluk) yapilabilecegi gibi performans denetimi de
yapilabilecektir.

Bu sekildeki denetim, denetimin en normal bi¢imi olup, on denetim gibi
eylemlerin bir merkezden denetimi elestirisine muhatap olmaz.

a

5- Uygulama Sirasinda Denetim

[slem ve olaylarin vyiiriitilmesi asamasinda, kamu kaynaklarinin -
kullanilmas1 sirasinda yonetimin su veya bu sekilde yaptigr hata ve hilelerin
arastirilmasi, verimsiz ve tutumsuz uygulamalarin, programlarin, projelerin
elestirilmesi, bulgularin onerilerle birlikte rapor halinde yoneticiye veya yasama
organina iletilmesi seklinde yapilan bir denetim seklidir.

Bu denetim diger tiirlerden daha ¢ok, kamu fonlarmin iyi kullanilmasini
saglayacak ve bir anlamda en yiiksek ve son karar mercii olan parlamentonun
kontrol eylemini hazirlamaya yoneliktir.

* Bu Tartigmalar i¢in Bkz. Geist ve Mizrahi, a.g.m., s.31-33.
$* INTOSAI Auditing Standards, Haziran 1989.
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D- DENETIMIi YAPAN KESIMLER (SEKTORLER) YONUNDEN
DENETIM TURLERI

1- Ozel Denetim

Ozel sektor kuruluslarinin cesitli amaclara gore, gerek kendi biinyelerinde
olusturduklar]., gerekse bagimsiz c¢alisan kuruluslara yaptirdiklari bir denetim
cesididir. Bagimsiz denetim olarak da tanimlanan bu tiir denetimde; mali
tablolarin giivenilir, dogru olup olmadigin1 objektif olarak saptayan ve bunu

raporlayan bir faaliyettir. Bu faaliyette temel ilke her zaman ve her zeminde mali
w ~ « . 54
tablolarin gercegi ve dogruyu yansitip yansitmadigi konusunun saptanmasidir.

Ozel denetimin konusu isletmelerin faaliyetleri iken kamu denetiminin
konusu ise kamu faaliyetleridir. Ozel denetim endiistri devriminden sonra, ticari
isletmelerin kurulmasi ile serpilmistir.

Bu iki denetimi daha iyi kavrayabilmek icin Kamu-Ozel denetim arasindaki
iliskileri belirtmek yararli olacaktir. (Bkz. Cizelge 4)

2- Kamu Denetimi

Kamu denetimi, gerek kamu idare ve miiesseselerinin gerekse Ozel sektoriin
kamu hukuku yoniinden denetimidir. Kamu diizeninin saglanmasi ve kamu
haklarinin korunmasi amaciyla kamusal kuruluslarin kendi veya diger bir kamu
kurulusunun elemanlarinca yapilan denetimlerdir. Uygulamada kamu yonetiminin
denetimi idari ve mali denetim olmak tuzere iki sekilde ayrilmakta ise de,
denetimdeki cagdas gelismeler ve denetimin gecirdigi asamalar karsisinda bu
ayrim yetersiz kalm1§t1r.55

Idari denetim, kurumsal isleyisin mali nitelik tasimayan idari islemlerinin
denetlenmesi oldugu yukaridaki aciklamalarda belirtilmisti. Kamusal mali
denetimden ise genellikle mevzuata uygunluk denetimi anlasilmaktadir. Ancak
giinimizde kamu denetiminde, mali ve hukukilik denetiminin yaninda
performans (Economy, Efficiency, Effectiveness), cevre (Environment), adalet
(Equity), esitlik (Equality), ahlakiyet (Ethics) denklik (Equivalents), bilgisayar
tabanli denetim (electronic auditing process, EDP), program degerlendirilmesi
(Program Evaluation) gibi adlarla yeni denetim tirlerinin yer aldigl

54 Ayr. Bilgi icin Bkz. Fatih Dural, "Bagimsiz Denetim (Auditing) ve Vergi Denetimi Iliskileri,

" Fonksiyonlar1 ve 3568 Sayili Meslek Yasast Kapsaminda Tiirkiye'deki Denetim Olgusunun
Degerlendirilmesi”, Tiirkiye'de Denetimin Etkinlik ve Verimliligi, Maliye ve Glumriik Bakanligi APK
Kurulu, Yaym No. 1990/308, Ankara Subat 1990, s.324-337.

55 Ayr. Bilgi icin Bkz. Devlet Denetimi (Makaleler) T.C. Sayistay 125. Kurulus Yildonimi Yayinlart
28/10, Ankara 1988.
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goriilmektedir.56 Biitiin bu denetimler kamu denetiminin 6nemli alt basliklarini
olusturmaktadir. Calismanin konusu kamu kesimi ve performans denetimi ile
sinirli oldugundan yalnizca bu konu tlizerinde ileride ayrintili olarak durulacaktir.

Denetim alani veya tiirii ne olursa olsun, i¢, dig ve yilksek denetim
siniflamast acisindan kamu kesiminin denetiminde faaliyet gosteren denetim
kurumlar1 U¢ gruba ayrilmaktadir.

Birincisi, tlkede yiiritmeden bagimsiz en yiiksek denetim organi olan
Sayistay'dir.

Ikincisi, yiiriitmenin icerisinde yer almakla birlikte denetledikleri kamu
kurumlarindan bagimsiz, Ust denetim kurumu olarak gorev yapan dig denetim
kurumlaridir.

Uciinciisii ise, yiiriitmenin igerisinde olup, kurulusun kendi biinyesinde
olusturdugu i¢c kontrol ve i¢ denetim yapan gruplar veya kurullardir.

56 Hiiseyin Ozer'in "Denetimde Cagdas Geliseler ve Sayistay” ile "Performans Denetimi" Konulu
Yayimlanmamis Hizmetici Egitim Seminer Notlarinda bu konularda ag¢iklamalari bulunmaktadir. T.C.
Sayistay Bsk.ligt DPR Grubu, Ayrica Bu Konuda Bkz. David A. Dewar "The Fourth E. Daktilo Metin,
13 Eylil 1989, Eleanor Chelimsky, "Comparing and Constrasting Auditing and Evaluation” J.
Adshead, M.O." Connor and E. Anttila, "The Canadian Experience Auditing and Using Information
Technology I1.
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Cizelge: 4. Ozel Denetim-Kamu Denetimi Iligkisi

Kamu Denetimi

Ozel Denetim

-Dayanagini Anayasadan ve

Kanunlardan almaktadir.

-Dayanagini Ticaret Kanunu

ve isletmenin mevzuatidir.

-Mali tablolarin tam olarak sunulmasi
yaninda, kurallara diizenlemelere
uygunlukta denetim alaninin

icermektedir.

-Denetim alani, yalnizca mali tablolarin
guvenilirligi ve dogrulugunun

saptanmasidir.

-Yolsuzluklarin c¢ikarilip kot
harcamalar ve yanlis kullanimlar rapor

edilir.

-Mali tablolar hakkinda gorus bildirmek
asil ilgi alan1 olmakla birlikte, yolsuzluk,
kotu kullanim ve harcamalar icinde

dikkatlidir.

-Kamu organlar1 performans denetimini

mesru bir hak olarak kabul etmislerdir.

-Performans denetimi 6zel bir gérev ve

taleple yaptirilabilir.

-Denetim sonuglari yasamaya rapor

edilir.

-Denetim sonuclan isletme sahiplerine

rapor edilir.

-Denetim kurallarina gore yapilir.

-Belirlenen kurallar kabul edilir ve soru

sorulmaz.

-Gelisme ve ilerlemenin saglanmasina

yonelik yapici onerilerde bulunur.

-Herhangi bir oneride bulunulmaz.
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E- DENETIM ORGANIYLA DENETLENEN BIRIMLERIN
ILISKILERI YONUNDEN DENETIM TURLERI

Denetim islevi bir ¢ok halkadan olugsmaktadir. Bu halkalarin sayisi
arastirmacilarin bakisma gore degismektedir. Denetime bakis agilarina, o6zelkamu
ayrimina ve kullanig yerlerine gore cesitli sekillerde tasnife tabi tutmak mumkiin
ise de, calismada kamu kesimi icin kabul goren fonksiyonel bir ayrim esas
alinmustir.

Denetim islevi zincire benzetildigine goreS7 kamu kesimi denetimi acisindan
bunun 4 halkadan olustugunu sdylenebilir. Ozel kesimin denetimi icin ise bu
halkanin sayist ilk U¢ olarak kabul edilmektedir.

« I¢ kontrol (internal control)

« I¢ denetim (internal audit)

* Dis denetim (external audit)

* Yiiksek denetim (supreme audit)
1- I¢ Kontrol

a- Kavram ve Amacg

I¢ kontrol, bir isletmenin yonetimi tarafindan yonetim amaclarini saglamak
icin, iglerin duzenli pratik ve verimli ifasi i¢in, varliklarin muhafazasi, kayitlarin
giivenligi, guvenilir mali enformasyonun zamaninda hazirlanmasi da dahil olmak
uizere tesis edilen organizasyon plani ve diizenlestirme sistemlerini kapsar.“*

Bir organizasyon veya isletmede i¢ kontrol; yonetimin belli amaclara
ulagsmasina yardimci olmak uzere tasarlanan bir¢ok sistemden olusur. Her sistem.
bazilar karsilikli bagimli, bazilar1 da bagimsiz olarak isleyen cesitli i¢ kontrolleri
kapsar.

Muhasebe bilgilerinin dogruluk ve giivenilirligini saglayan "i¢c kontrol"
sistemi bir¢ok sistemden olusmakta ise de muhasebe kontrolu ve yonetim kontroli

olarak ikiye ayrllur.59

Her i¢c kontrol sistemi uygulamada yonetimin amacimin gerceklesmesini
saglamak uzere tasarlanmistir. Kuskusuz tum yonetimlerin Onemli amaci

* Bas, a.g.m., s5.39. (Performans Denetimine Global Bir Bakis).

* Bu tanim Kanada Hesap Uzmanlar Kurulu Elkitab: (The Canadian Institute of Chartered Accounts-
CICA Handbook-Toronto) olarak yayimlanan metinde yer almistir.

Ayr.Bilgi icin Bkz.Kanada'da Kapsamli Denetim T.C.Sayistay 125.Kurulus Yildoniimii Yayinlari,
No.27/9, Ankara 1987

* Ferruh Comlekci, "Genel Olarak Muhasebe Denetimi” Standart Dergisi Ozel Sayr 1989, s.17,Y11:28,
s.57-58
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verimlilik ve etkenliktir. Yonetimin bu amaci ger ¢eklestirecek i¢ kontrol sistemini
ife} ‘
kurmada su 6 konu 6nemlidir.

*  Muhasebe kayitlarinin giivenilirligi,

»  Givenilir finansal bilgilerin zamaninda hazirlanmasi,

* Varliklarin ve kayitlarin emniyetini ve korunmasini saglamak,
» Karlilik ve maliyetlerin minimizasyonu,

* Belirlenen igletme politikalarina baghlig: tegvik,

* Hile ve hatanin izlenmesi ve 6nlenmesi.

Bu konulardan herbiri, eger amac verimli ve etken bir faaliyet yuriitilmesi
ise, performans denetiminin bir parcasi olabilir. I¢ kontrol degerlemesinde
diizenlilik denetimi ve performans denetiminin testlerinde iki Oonemli farklilik
vardir. Amac farkliligt ve kapsam farkhhgl.m

Biitiin devlet faaliyetlerini kapsamasi i¢in i¢ kontrol yapilarinin tanimi ve bu
yapilarla ilgili amacglarin kapsami bilincli olarak genis tutulmustur. Bununla
birlikte i¢ kontrollar cesitli bicimlerde diizenlenmis ve tanimlanmistir. Asagidaki

tanimlamalar basvuru kaynagi olarak verilmistir.¥~

¢ kontrollar orgiitsel yapr icindeki islevlerine gore tanimlanirken cogu kez
yonetsel ve idari kontrollar ile muhasebe kontrollarinin genel siniflandirilmasina
gore de tasnif edilir. YOnetsel kontrollar cogu kez bitiin kontrollar1 kapsayacak
sekilde  anlasilir.  Yonetsel kontrollar  c¢alisanlarin  kurum  hedeflerini
gerceklestirmek i¢in ihtiya¢ duyduklar1 bitiin plan, politika, usul ve uygulamalar
olup, orgiitiin catisin1 olusturur. idari kontrollar, ¢alisanlart kurum amaclarinin
gerceklestirilmesinde yetkilendirilmis olarak calismaya sevkedecek karar alma
surecleriyle ilgili usul ve kayitlardir. Muhasebe kontrollar1 varliklarin
korunmasiyla ve mali kayitlarla ilgili usul ve belgeleri kapsar.

Ic kontrollar ©6ngoériilen amaglarina gérede siniflandirihir:63  Hatalarin
onlenmesi (O0rnegin, gorev ve yetkilerin ayrilmasi; hatalarin ortaya cikarilmasi;

* Bkz. Kanada da Kapsamli1 Denetim (Cev. Bilal M. Ozgiiven), s.21.

*" [.Melih Bas, "Faaliyet Denetimi Kavrami ve Tiirleri”, Denetim, Devlet Denetim Uzmanlari Dernegi
Yayim, Yil 6, Say1 6-67, Haz. Tem. 1991, s.36.

® Ayr. Bilgi icin Bkz. "Internal Controls" Auditing Guideliness-Operational, Auditing and Reporting
1985/86. The Institute of Chartered Acountants m England and Wales, London 1985.

® Bikz. Rolbent Ford, "A Practical Approach to Aksessing Internal Controls” International Journal of
Government Auditing, Nisan 1984, s.7-10, 24.
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(0rnegin, fiili sonuclardaki sapmalar1 ortaya cikarmak lizere lretim standartlari
saptanmasi ortaya c¢ikarilan hatalarin diizeltilmesi; (6rnegin, bir saticiya yapilan
fazla 6demenin geri alinmasi ya da kayip riskinin yiiksek oldugu ve ek kontrollar:
gerektiren alanlarda yetersiz kontrollarm eksikliginin giderilmesi.

Uygulamada bu kategori ve tipler arasinda ayirim yapilmasi cogu kez
zordur. Cunki etkin bir i¢ kontrol yapis1 her bir kategori ve tipin ogelerine ihtiyag
gosterir. Hatta her kategorideki kontroliin betimlenmesi kisiden kisiye degisebilir.
Bununla birlikte, nasil kurulduklarina ya da tanimlandiklarina bakilmaksizin ig
kontrollar  birbirlerinin  alternatifi  olarak  disinilmemeli, birbirlerinin
tamamlayicist olmalidir. Her kontroliin dstiinliikleri ve zayifliklari vardir. Nitekim
etkin bir i¢ kontrol, her bir kontroliin kendine ozgii zayifliklarim1i gidermek
amaciyla bir kontrollar karisimindan yararlanir.

Diizenlilik denetimi icin i¢ kontrol degerlemesinde temel amac, mali tablolar
hakkindaki fikirleri desteklemek, test etmek, sistemleri ve uygulamalar1 tam,
kesin ve dogru muhasebe ve raporlama yoniinden degerlendirmektir.

Performans denetimi i¢in amag ise, verimlilik, etkenlik vo tutumlulukla ilgili
sistem ve uygulamalardaki yonetim kontrolii hakkinda bir sonuca varmaktir.

Performans denetiminde i¢ kontrol kavrami denetlenen kurum yetkililerinin,
program amaclarin1 yasa ve dlzenlemelere uygun olarak verimli ve etken bir
bicimde gerceklestirmek icin kabul ettikleri yonetim teknikleri ve politikalarini
kapsamaktadir.

I¢ kontrollerin denetimi hem her bakanlik kontroldrleri ve denetmenleri
tarafindan hem dig denetim ve Yiksek Denetim Kurumlarinin denetimi sirasinda
bunlar tarafindan yapilmaktadir.64

Geleneksel i¢ kontrol degerlendirmeleri ile kamu sektoriiniin performans:
denetimi arasinda, i¢ kontrol siireglerinin degerlendirilmesinde yol ayni olsa bile
amaclar arasinda belirgin bir farklilik ortaya cikmaktadir.

* Giil Alptiirk; "Amerikan Sayistayr ve Performans Denetimi" Sayistay Dergisi, Ozel Sayi, Nisan-
Haziran 1991, s.43.
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b- I¢ Kontrol Standartlari

Yiiksek Denetim Kurumlart Uluslararast Tegkilati (INTOSAI) Yonetim
Kurulunun 1991 yili Ekim ayinda Washington'da yapilan toplantisinda "I¢ Kontrol
Standartlar1” kabul edilmistir.65

ic Kontrol Standartlarinin 6nemi, kurumlarin i¢ kontrol yapilarini
olusturmasi 51ra§1nda izleyecekleri minimum standartlar oldugunun
vurgulanmasmdadir. Standartlarin bir diger Ozelligi de bunlarin sadece mali
kontrollerde degil, biitiin idari kontrol faaliyetlerinde de uygulanabilecek nitelikte

olmasidir.

S6zii edilen I¢ Kontrol Standartlarina toplu bir bakisla, konumuzu

ilgilendiren 6nemli konular1 6ne ¢ikarmakta yarar bulunmaktadir.

ic Kontrol, yonetim hedeflerinin gerceklesme yolunda oldugu konusunda
yeterli giivence saglamakta yararlanilan bir yonetim aracidir. Bundan dolayi, ic¢
kontrol yapisinin yeterliliginden ve etkinliginden yonetim sorumludur. Ic¢
kontroliin etkin olmasi bakimindan her devlet kurulusunun yoOneticisi yeterli ic
kontrol yapisinin kurulmasini, goézden gecirilmesini = ve gilincellestirilmesini

saglamalidir.

Yeterli ic kontroliin saglanmasinda Yiksek Denetim Kurumunun da

sorumlulugu bulunmaktadir.
Yiiksek Denetim Kurumu:

- Her devlet biriminde is bu belgede yazil1i standartlara dayali, ayrintili

kurumsal i¢ kontrol yapilarinin kurulmasini, s

- Kontrollarin o6ngoruldigi gibi calisip calismadigim ve istenen sonucglarin
elde edilmesi icin yeterli olup olmadigini saglamak tlizere i¢ kontrol yapisinin

gozden gecirilmesini; tesvik etmeli ve desteklemelidir.

Devlet icindeki biutiin orgilitsel birimlerin yonetimleri i¢ kontrol yapisinin
yeterliliginden ve uygulanmasindan sorumludur. Bu nedenle, yoOnetimlerin ic¢
kontrol yapisinin niteligini ve i¢ kontrollarin ulasmak durumunda oldugu hedefleri
kavramalar1 Onemli bir noktadir. Bir i¢c kontrol yapisi, yonetimin tutumu,
metotlar, usuller ve asagidaki genel hedeflere ulasilmasina yeterli bir gilivence
saglayan diger Onlemler dahil olmak tzere bir kurumun planlar1 seklinde

tanimlanair:

- Orgiitiin islevine uygun olarak, diizenli, ekonomik, verimli ve etkin

faaliyetler ve kaliteli lirtiin ve hizmetler gerceklestirilmesi;

® Bu Standartlar Sayistay Dis Iliskiler Grubu Tarafindan ingilizce ve Fransizca Metinlerinden Dilimize
Aktarlmis ve Kurum Icinde de Basimi Yapilmustir.
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- Kaynaklarin  savurganliktan, suistimalden, yetersiz yOnetimden,
hatalardan, yolsuzluktan ve diger diizensizliklerden kaynaklanan kayiplara karsi

korunmasi;

- Yasalara, yonetmeliklere ve yonetimin direktiflerine uyulmasi;

- Givenilir mali ve idari verilerin hazirlanmas:t ve saklanmasi ve bu
verilerin uygun zamanli raporlarda tam ve dogru olarak aciklanmasi.

I¢ kontrollarm etkin olmasi icin ii¢ temel kritere yanit vermesi gerekir.

- I¢ kontrollar uygun olmalidir. (Yani, gerekli kontrol gerektigi yerde ve ilgili
riskle orantili olarak yapilmali.)

- Bitlin bir donem boyunca planlandigi gibi islemelidir. (Yani blitiin
personelce oOzenle uyulmali ve kilit personel gorevde bulunmadiginda ya da is
yiikii agir oldugunda bu kontrollar ihmal edilmemeli.)

- Kontrollarm maliyeti faydasina degmelidir. (Yani, uygulanan kontroliin
maliyeti elde edilen faydalari agmamali.)

2- I¢c Denetim

Herhangi bir kurum yonetimince gorevlendirilen kendi denetim elemanlari
tarafindan kurumun i¢ kontrol sisteminin dizgin c¢alisip ¢alismadigini
degerlendirmek maksadiyla, hesaplardaki yolsuzluk, maddi hata veya yanliglik
gibi finansal, ya da verimsizlik ve tutumsuzluk uygulamalarini en aza indirgemek
gibi yOnetsel olabilen denetimin bir halkasidir.

Kamu kesiminde yapilan i¢ denetime iliskin olarak yukarida yaptigimiz
tanim disinda, daha iyi kavrayabilmek acisindan Ozel kesim igin isletmelerde ig
denetim tanimi ise sdyle yapilmaktadir. "Orgiit faaliyetlerinin gdzden
gecirilmesinde yoOnetime ve diger isletme ilgililerine hizmet etmek igin. oOrgit
icindeki bagimsiz degerleme faaliyetidir". ~~Isletmelerin organizasyon yapilarina
bagli olarak sahip olduklar1 denetim kadrolariyla yOnetimin emir ve gorisleri

dogrultusunda yapilan denetim ki cesitli bankalarin sahip olduklari teftis kurullari
)
buna ornek olusturur”.

Genig bir tanimla, bir isletmenin temel faaliyetleri ile mevcut oOlgutler,
programlar ve prosedurler arasindaki uygunluk derecesini ortaya c¢ikarmaya
yarayacak olan bilgi ve verileri temin etmek ve bunlar1 degerlendirerek, yonetime
ya da isletmenin ortaklarina iletme gorevi ustlenmis olan denetim caligmalari

* Akdogan, a.g.m., 79-80.

% Nejat Tenker, "Tiirkiye'de Muhasebe Denetiminin Degerlendirilmesi”Standart Dergisi, Ozel Say1 17, Yil
28, Aiikara 1989, s.95.
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isletmenin kendi personeli tarafindan gergeklestirildiginde buna "i¢ denetim” adi

verilmektedir. %8

Yonetim adina ve sonucu ona iletmek lizere, isletmenin i¢ kontrol sisteminin
incelenmesi, incelemede sistemin kurulmasindaki hatalar kadar, sistemin
isleyisinde aksayan yonlerin belirlenmesi, muhasebe kontrol sistemi acisindan
aktifleri korumak icin onlarin mevcut olup olmadiklarinin saptanmasi, onlar
iizerinde hileleri Onleyici ve belirleyici onlemlerin alinmasi ve ayrica muhasebe ve
rapor verme sistemlerinin giivenilirliginin arastirilmasi i¢in yapilan i¢ denetim,
kurum yonetimine verilen bir hizmettir. I¢ denetimde gorevli denetcilere azami
bagimsizlik saglansa bile yine de sonugta bu denetgiler kurumun basindaki
yOneticiye rapor verirler. Bu nedenle kurumun 1ist yonetiminin karar ve
davraniglar1 hakkinda objektif yorumlar yapamazlar. I¢ denetimin faaliyet alan
genellikle mali denetimi kapsar. Ancak buna denet¢inin mali yapr konusunda
gorus bildirmesi elestiri getirmesi dahil degildir. Bununla beraber yapilan
calismalarin yonetim politikasina, mali disipline uygunluk, aktiflerin korunmasi,
tutumluluk ve verimlilik ilkelerinin gerceklestirilmesi i¢c denetimin faaliyet alani
icine girer. I¢ denetimde agirhigin performans denetimi iizerinde yogunlasmasi son
zamanlarda baglamistir. Burada belirtilmesi gereken onemli bir nokta kurum
faaliyetlerinin i¢c denetimi ile gorevli denetciler tarafindan yapilan denetlemeler ile
disaridan denetim yapan ya da ylksek denetim yapan denetgilerin uyguladigi
performans denetimi veya kapsamli denetim arasinda pek biiyiik bir fark
olmamasidir. I¢  denetim ile performans denetimi iligkisi daha iyi
degerlendirebilmek icin mukayeseli sekilde asagiya cikarilmustir.

El

88

Nuretti Peskircioglu, "Isletmelerde Kalite denetiminin Verimlilik Arttirmadaki rolii" Standart Dergisi,
Ozel Say1 17, Yil 28, Ankara 1989, s.42.
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Cizelge: 5. I¢ Denetim ile Performans Denetimi Iligkisi

tc. Demetim Performans Denetimi

-Bir organizasyonun verimliligini, - Verimlilik, etkinlik ve

etkenligini ve tutumlulugunu hedefler. tutumluluk hedeflenir.

- YOnetime rapor verir. ' -Yasamaya rapor Vverir.

-Bir organizasyonun farkli fonksiyonlarini - Bir organizasyon ve onun

ve iglevlerini, kisim kistm denetler. programlar1 hakkinda bir
biitlin olarak goriis verir.

-Uygulama daha c¢ok stirekli izlemeye benzer. - Uygulama tekil bir

faaliyettir.

3- Dig Denetim

Denetlenen kurumun veya kurulusun (Orgiitiin) disinda ondan bagimsiz
olarak denetim elemanlarinca, i¢ denetim sist'eminin, zaman zaman da i¢ kontrol
sisteminin denetlenmesi ve ilgili oOrgiitiin mali tablolart ile hesap islemlerinin
dogrulugunun, uygunlugunun arastirilmasi, yonetimin verimliligi, etkenligi ve
tutumlulugu hakkinda da goriis belirtilmesine yonelik olarak yapilan faaliyetler

surecidir.

Dis denetim bazi yazarlar tarafindan "Sayistay gibi kurumlar tarafindan
yapilan denetim"¥~ olarakta tanimlanmakta ise de, bu tiir tanim yuiksek denetim
yapan Sayistaylarm Onemli fonksiyonlarini gozardi etmek ve YDK'larmi dar

anlamda degerlendirmektir.

Dis denetim icin yukarida kapsamli olarak yapilan tanimin disinda baska
tanimlarda bulunmaktadir. Bunlar soyle siralanilabilir.

i Falay, a.g.m., s.63.
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"Organizasyonun digsinda bagimsiz firmalarca veya kamu kesimine dabhil
70

idare kuruluslarinca gerceklestirilen denetim."  Bu tanimda, dig denetimin icerigi
belirtilmeden yalnizca digs denetimin kimler tarafindan yapildigt oOn plana
cikarilmistir.

"Digs denetim, mali tablolarin ait olduklar1 donem itibariyle isletmenin mali
durumu ile faaliyet sonuclarini dogru ve gilivenilir olarak yansitip yansitmadiginin

ve genel kabul gormiis muhasebe ilkelerine uygunlugunun bagimsiz muhasebe
71

uzmanlarinca incelenip, sonucun bir raporla aciklanmasi olayidir".
Burada da ozel kesimde faaliyet gosteren isletmeler icin kapsamli bir dig
denetim tanimi yapilmuistir.

I¢c ve dis denetim arasindaki temel farki, denetlenen kuruma iliskin olarak
denetcinin oOrgiitsel statiisii belirler. Bu farklilik ozel sektorde belirgin olarak
gelismistir. Bu acidan "I¢" kavrami denetim elemaninin kurumun bir elemani
oldugunu agiklarken "Dig" kavrami ise kurumdan bagimsiz olarak hareket eder. ~
Diger farkliliklar ise soyle siralanabilir.

Amac bakimindan: I¢ denetcilerin ga11§mas.1, yonetim tarafindan
belirlenirken; dis denetcgilerin caligmalari, stattilerinden dogan sorumluluktan
kaynaklanmaktadir.

Yaklasim bakimindan: I¢ denetci, yaptigi denetimle; isletmenin veya
kurumun muhasebe sisteminin etkin olup olmadigini, dolayisiyla yOnetime donem
icinde sunulan muhasebe bilgilerinin dogru ve kanitlanabilir 6zelliklerinin bulunup
bulunmadigini arastirmaktadir. Diger taraftan dis denetci, yaptig1 denetimle,
hesaplarin, ortaklara ve ydnetime bilgi vermek icin sunulan dénemin gelirgider
tablosunda ve donemin sonunda duzenlenen bilan¢oda dogru, tarafsiz, acik olarak
gercegi gosterecek bicimde yer alip almadigini1 arastirmaktadir.

Sorumluluklar1 bakimindan: I¢ denetciler genellikle yoneticilere karsi
sorumlu olurken, dig denetgiler dogrudan dogruya ortaklara genel miidiire veya
bakana, veya bir baskan (Cumhurbaskani, Basbakan gibi) karst sorumludurlar. I¢
denetgiler kurumun bir elemani, personeli olurken, dig denetgiler, kurum disinda
bagimsiz bir statiiye sahiptirler.

7 Metin Ozsahin, "Isletmelerde Mali Denetim" Standard Dergisi, Ozel Say1 1989, s.17, Yil 28, s.36.
"' Coémlekgi, a.g.m., s.58

7> John A.Edds, "i¢ ve Dis Denetim"(Cev.Fethi Heper) Devlet Denetimi, TC Sayistay 125.Kurulus
Yildoniimii Yayinlari, No.28/10 Ankara 1988, s.75.

”? Akdogan, a.g.m., s.71.
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Her iki denet¢i grubu arasinda bazi farkliliklar bulunmakta ise de, bircok
alanda benzer isleri yapmaktadirlar. Her iki denet¢i grubu goruslerini

olusturmadan once;

* Bir organizasyonun ic¢c kontrol sistemini inceleyip, degerlendirilmesini
yapmakta ve orgiit faaliyetlerinin etkinligini arastirmakta,

* Muhasebe kayitlarini ve finansal tablolar1 inceleyip kontrol etmekte,
* Varliklarin ve yukimluliklerin dogrulugunu arastirmakta,

* Gozlemler, sorusturmalar, teftisler, istatistiki karsilastirmalar yaparak

yeterli kanitlar toplamakta,
*  Olusturduklar: géfﬁ§leri rapor etmektedirler.

Her iki denetc¢i arasindaki fark, yukarida da belirtildigi gibi dis denetcinin
bagimsiz; ve ortaklara veya ilgili ust yonetime karsi sorumlulugunun olmasi, ic
denetginin ise daha cok orgiit yonetime karsi sorumlu bulunmasidir.

Bagimsizlik dis denetimin temel tast olarak herkes tarafindan kabul
edilmektedir. Bagimsizlik sozcuigi genis olarak yasalarda, muhasebe ve denetim
literatiiriinde denetlenen kuruma karsi tarafsiz olma hali olarak tanimlanir. Bu
durum ayni zamanda "objektiflik" olarak da belirlenebilir.

Dis denetimde denetgiler kurum iginde istihdam edilmeleri genel denetim
standartlar1 1s18inda goruslerini bildirme konusunda daha fazla sanslar1 oldugu
izlenimini verir. Son zamanlarda bagimsiz denetcilerin ayn1 zamanda performans
denetimlerini de tustlenmeleri istenmektedir. Dig denetim yapan denetgilerin
performans konusundaki denetimleri tutumluluk ve verimliligin yamsira etkenlik
unsurunu da kapsayabilir. Bu baglamda etkenligin denetimi, kurumun beli bash
amaclarina ulasilmasinda yonetim politikalarinin etkinliginin incelenmesini ifade
eder. Denetciler burada ulastiklar1 sonuglar1 yonetime degil kendi bagli olduklari
kurumun yetkililerine sunarlar. Genelikle dig denetim yapanlar kurum

faaliyetlerinin gelistirilmesi sorusunda oOnerilerde bulunmazlar. Buna kargin ic
74

denetim yapan denetgiler yonetime bu yonde onerilerde bulunurlar.

™ Edds, a.g.m., s.77.
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4- Yiksek Denetim
a- Diinyada YDK'larin (Sayistay'larin) Dogusu ve Gelisimi

Ondokuzuncu yiizyill, Bati'da Montesgieu'nun kuvvetler ayrilig1 ilkesinin
genis yankilar uyandirdigi, hiikiimdarlara karsi gercekten yetkili parlamentolarin
kurulmasi yolundaki isteklerin yogunlastigi bir yiizyildir. Oyle ki mutlak yetkili
hikiimdarlar tarihsel gelisim i¢inde Once yasama yetkilerini az cok se¢imden
citkmis parlamentolara devretmek zorunda kaldilar. Bdylece hiikiimdarlarin
uhdelerinde bulunan devletin gelirlerinin toplanmasina ve  giderlerinin
yapilmasina izin verme yetkisi parlamentolara ge¢cmistir. Biitce uygulanmalarina
izin verilmesi yetkisinin parlamentolara gecmesi, 'yl'irl'jtme organinin bltgeyi
uygulama faaliyetlerinin denetlenmesi fikrini de dogal olarak beraberinde
getirmistir.  Yapisal ozellikleri nedeniyle parlamentolarin biitceyi biitiin
evrelerinde ve ayrintilariyla denetleme imkanina sahip bulunmamalar1 ise
parlamento adina gorev yapan ve uzmanlardan olusan Sayistaylar kurulmasi
distincesine yol a¢mistir. Halkin kendilerinden toplanan vergilerin nasil
kullanildiginin denetlenmesi yolundaki istekleri ve hiikiimdarlarin hazinelerindeki
varliklart kullanan gorevlilerin tasarruflarini denetleme arzulan, hukimdarlik
donemlerinde Sayistay sayilabilecek kurumlarin kurulmasina yol acmis ve
bunlarin ilki onikinci yiizyill basinda Ingiltere'de kurulmus ise de, bugiinkii
anlamda Yiksek Denetim Kurumlarinin ortaya c¢ikiglart parlamentolarin
kurulmaya ve gercek islevlerine kavusmaya basladiklari ondokuzuncu yiizyila
rastlamaktadir. *©

Baslangicta YDK'lar hemen hemen tiumiine yakin klasik biit¢enin
uygulanmasini  denetlemek ve bunun sonuglarini adina denetim yaptiklari
parlamentoya bildirmek misyonunu ustlenmislerdir. Daha sonralar1 devletin
ekonomik ve sosyal hayata girmeleri nedeniyle artan rol ve agirhiklarinin
dogurdugu yeni kamusalhizmetlerinin gorevlerine eklenmesiyle denetim alanlari
genislemis ve performans denetimi gibi yeni denetim tiir ve teknikleri uygulamaya
konulmustur.

b- Diinyada Yiiksek Denetim Kurumlarinin Orgiitlenme
Cesitleri

Diinyada Ofis tiirti ve kurullar tiiriinde olmak tizere iki ¢esit yiiksek denetim
Orgut tipi bulunmaktadir.

” Dewar, a.g.m., s. 10-12.(Value For Money Audit The First 800 Years).

’ Z.H.Khan, (Introduction to Government and Financial Audit),s.2.
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Ofis tird YDK'ar bir Bagkanin bagkanligi altinda yapilanmig ytiksek
denetim kurumlaridir. Ingiltere'nin Ulusal denetim Ofisi (National Audit Office),
Amerika Birlesik Devletler'nin Genel Muhasebe Ofisi (General Accounting Office)
bu tip orgltlenmenin basta gelen ornekleridir.

Kurullar seklinde orgiitlenen YDK'larin  bir kistm  yargisal — erkle
donatilmiglardir. Bir kisminin ise yargisal yetkileri yoktur.(Almanya, Hollanda ve
Japonya gibi).

Yargi yetkisiyle donatilan YDK'lar hesap mahkemesi olarak da
adlandirilmaktadirlar. Fransa, Belgika, Italya ve Tiirkiye Sayistaylart kurullar

seklinde yapilandirilmis ve yargi yetkisiyle donatilmig yiiksek denetim
- T7
organlarinin orneklerindendir.

Yarg1 yetkisi bulunan YDK'larm hukuka aykir1 islemleri yargi yoluyla
hikkme baglamasi, bunlarin denetim sonuclarin1 parlamentoya ulastirma gorev ve
sorumluluklarinin 6nemini azaltmamaktadir.

Ister ofis tiirii, ister kurullar seklinde orgiitlenmis olsun, yiiksek denetim
kurumlarinin temel gorevi; denetim sonuclarim adina denetim yaptiklar
parlamentoya bildirmektir.

c- Yuksek Denetim Kavrami ve Nitelikleri

Diinya gelismis veya gelismekte olan ilkelerde, kamu sektOriniin
denetiminde, i¢ ve dis denetim yapan orgiitlerin yaninda yliksek denetim orgiitleri
(supreme Audit Institutions, SAI) bulunmaktadir. Sayistaylar tarafindan
yuritilen bu denetim, birgok akademisyen tarafindan dig denetim olarak
nitelendirilmekte ise de, bu denetim hem dig denetim hem de yiiksek denetimin
ozelliklerini buinyesinde tasimaktadir. Dis denetimden c¢ok farkli nitelikleri
bulunmasit nedeniyle dis denetimden ayr1 olarak parlemento adina yapilan
bagimsiz bir denetimi nitelemek tizere "yiiksek denetim" kavrami kullanilmaya

baslanilmistir. ‘¥

Yiiksek denetimin ve bu denetimi yapan oOrglitlerin veya kurumlarinin
kurulusu gorevleri ve yetkileri ulkeden iilkeye degisiklikler gostermekte ise de
hepsinin ortak nitelikleri bulunmaktadair.

Yiiksek denetim yasama, yuritme ve yargl icine yerlestirilemeyen "sui
generis", "kendine o0zgi" bir kamu faaliyetidir.

7 Bkz.Sayistay 130.Y1l Calismalar1 Avrupa Ulkeleri Sayistaylari Birlgi (EUE.OSAI) Cercevesinde 33
Ulkeyle Yapilan Anket Sonuglari

" HITOSAI Havana ve Lima Kongreleri.
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Parlamento adina yuritiillen ancak planlamada, uygulamada ve sonuglarinin

Parlamentoya ulastirilmasinda tiimiiyle bagimsiz olan bir denetim faaliyetidir. -
Denetim gorev ve yetkilerini cogunlukla Anayasalardan alir.

Kamu yonetimini ve c¢esitli kamu kurum ve kuruluslarin1 disardan ve
tarafsiz bir sekilde inceleyerek bulgularinin yer aldigi raporlar1 parlamentoya
iletir.

Yiiksek denetimin denetimine tabi kurumlarin tim hesaplarina ve
personeline ulagmada sinirsiz yetkileri vardir.

Yukarida kisaca Ozetlenen yiksek denetimin oftak nitelikleridir. Bir de
yiksek denetim kurumunun ozellikleri bulunmalidir ki bu olmazsa olmaz
anlamindaki en 6nemlisi bagimsizliktir. 80

YDK'mn bagimsiz olmasi gercegi 1953 yilinda INTOSAI'n Kiiba/Havana'daki
I. Kongresinde ele alinmis ve izleyen kongrelerde yapilan goriismeler sonucu 1977
yilinda Peru/Lima'da toplanan EK. INTOSAI Kongresinde YDK'mn bagimsizligindan
ne anlasilmak gerektigi agikliga kavusturulmustur. Lima deklerasyonu™* olarak
adlandirilan bu metne kamuda yiiksek denetimin Magna Carta'st da
denilmektedir. Anilan kongrede bagimsizlik asagidaki basliklar  altinda
toplanmisgtir.~~ ‘

i- Kurumsal Bagimsizlik

Bu kavramla Lima Deklerasyonunda kastedilen; YDK'mn gorevini tarafsiz
ve etkin bir sekilde yerine getirmesi i¢in denetlenen kurumdan bagimsiz olmasi ve
dig etkilere kapali bulunmasi; gorevini yerine getirebilmesi icin gerekli islevsel ve
orglitsel bagimsizliga sahip olmasi yani denetim programini kendi kaynaklarina
gore kendisinin tayin etmesi ve YDK'mn kurulusu ile bagimsizligina iliskin esas
hiikkiimlerin Anayasada yer almasidir.

” Gordon Downey, "Yiiksek Hesap Kontrolii Fonksiyonu ve Parlamento” Cagdas Sayistay Denetim
Sempozyumu, 4/5 Haziran 1987, Ankara s.2.

* David A.Dewar, "independence Of State Audit" International Journal of Government Auditing,
Temmuz 1988, s. 10-12 ve 15.

*' Tassilo Broesigke, "Ten Years of the Lima Decleration” International Journal of Government
Auditing, Nisan 1987, s.1.

> Decleration of IX.Congress of INTOSAI, Ekim 1977, Lima-Peru Dewar, a.g.m., s. 10-12.
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ii- Meslek Mensuplarinin Bagimsizligi

Deklerasyonda bu konuya iliskin olarak; yargi organi seklinde yapilanmis
YDK'larm baskan ve tyeleri ile monokratik YDK'larm yani bir bagkan altinda
yapilanmis YDK'larm bagkanin bagimsizliginin Anayasa ile teminat altina
alinmasi ve goreve alimi ile gorevden uzaklastirma metod ve kosullarinin da bu
cercevede Anayasa da belirtilmesi geregi vurgulanmis ve denetgilerin de
denetlenen kurumlarin etkilerine agik olmamasi ve o kurumlara bagimli olmamasi
kosulu belirtilmistir.

iii- YDK'nin Mali Bagimsizligi

Deklerasyonunun bu boliminde; YDK'larm islerini yerine getirmek igin
yeterli mali imkanlarla donatilmis olmasi, Parlamentoya dogrudan dogruya
gerekli mali kaynaklar icin basvurulabiliyor olmasi ve YDK'larin ayri bir biitce
bashigr altinda kendilerine ayrilan fonlart kullanma haklarinin bulunmasi mali
bagimsizligin kosullar1 olarak belirtilmistir.

Lima Deklerasyonu ile anahatlari ¢izilen bagimsizlik kavrami, kamuoyundan
ve YDK'larm iginde calistigt politik ve parlamenter ortamdan kaynaklanan
baskilar nedeniyle YDK'lar acgisindan birincil onemdedir. YDK'lar genellikle
kaynak kullanimin1 ve biitcenin uygulanmasi anlamindaki harcamalar1 diger
denetgilerden farkli bir olcekte ve cok secici bir sekilde incelerlerken ve verimlilik,
etkenlik ve tutumluluk arastirmalari yaparken idareyle karst Kkarsiya
kalmabilecek cok hassas konulara deginebilirler. Bunun disinda savunma, egitim
saglik ve calisma gibi alanlarda YDK'larca yazilan raporlar kamuoyunun biiylik
ilgisini ¢ekmektedir. Bu ortamlarda korkusuz ve etkin bir bigimde caligsabilmek ve

‘Parlamento ile kamuoyunun giivenini kazanabilmek icin YDK'arm yiiksek

diizeyde bagimsizligin giliciine ve destegine ihtiya¢ duyarlar.<*

iv- Parlamentodan Bagimsizlik

Yiritmeden bagimsizlik esastir. Ancak parlamento YDK'lar agisindan en
son ve yuksek mercidir. Sayistaylarin bircok tilkede parlamento adina denetim
yapmakta ve bu organa karst sorumlu bulunmaktadir. Bununla birlikte hicbir
YDK parlamentoya danigsmak disinda ondan direktif almamalidir. Orn'egin ABD'de
Parlamento ile cok siki iliskiler bulunmakta ve YDK'nin yapacag: islerde
Parlamentodan alman taleplerin bliylik etkisi bulunmaktadir. Bununla beraber
karar verme yetkisi her zaman kendi kaynaklarina gore kendi programini
hazirlayan YDK'da kalmahdir.?*

83

84

Bkz.Benjamin Geist and Nissim Mizrani, "State Audit; Principles and Concepts" State Audit and
Accountability, State of Israel, State Comptrollers's Office 1991.

Bkz.Alptiirk, a.g.m., s.44.(Amerikan. Sayistay1 ve Performans Denetimi)

49



Diger taraftan YDK'lar denetim sonuglarinin izlenmesi ve uygulanmasi
acisindan parlamentonun destegine ihtiya¢c duyarlar. Diizenlilik denetimleri
sonuclar1 Ozellikle yargr organi seklinde orgiitlenen YDK'larda kendi basina
hikim ifade edip parlamento destegine ihtiyac gostermese de performans
denetimi  sonuclari, dogrudan parlamentoya raporlarla duyuruldugundan
uygulanmak ve izlenmek acgisindan parlamento destegine ihtiya¢c gosterirler.
Parlamento destegini alan bir denetim, denetlenen kurum agisindan denetgi
hakkindaki negatif imajin da yikilmasinda rol oynar.

v- Biitce ve Personel Acisindan Bagimsizlik

YDK'larm biitcelerine getirilen en ufak bir kisitlama, gorevine getirilen bir
sinirlama olacagindan, bagimsizligini tartismaya acar. Ancak dogal olarak higbir
YDK'nin da sorgusuz, sualsiz ve smirsiz mali kaynaklara sahip olmasi
disiintilemez. Parlamentodan makul olgiilerde mali taleplerde bulunmali ve bu
imkanlar Olg¢lisiinde faaliyetlerine verimli ve ekonomik bir bicimde yilriitmek
suretivle YDK'lar bir denge kurmak zorundadirlar. YDK'larm Oncelikle
buitcelerinin  yiritmenin  incelemesine  sunulmadan  dogrudan  dogruya
parlamentoya sunulmasi ve onaylanmast bagimsizligin onkosuludur. Bunun
disinda YDK'larm kac¢ kisi calistiracagina karar verip bunu gergeklestirmesi,
personelini kendisinin ise alip, isten ¢ikarmasi personeline istedigi parayi
verebilmesi ve istedigi sayida bilirkisi uzman gibi personel c¢alistirabilmesi
YDK'larm bagimsizligini belirleyen diger ozelliklerdir. Bu kosullarin hepsinin bir
anda gerceklesmesi her tilkede mimkiin olmayabilir ve bagimsizlik acisindan
oncelikler tlilke ozelliklerine gore belirlenir.

vi- Islemsel Bagimsizlik

YDK'nin esas bagimsizligi islemlerinde (faaliyetlerinde) yatar. Bunlarin
gorevlerinin bir kismi1 Anayasa ve yasalarla belirlenmistir ve zorunludur. Diger
bir kismi ise ihtiyaridir. Bu durum ozellikle performans denetimleri icin gecerlidir.
Gorev alani ne olursa olsun YDK'lar ag¢isindan en Onemli islemsel gereksinim
islerinin gerektirdigi her tur bilgi ve belgeye ulagsmasidir. Bunun dogal sonucu
olarak da istedigi soruyu istedigi kisiye veya kurulusa sorarak cevap alabilme
yetkisine sahip olmasidir. YDK'larin ulasabilecegi bilgilere sinir getirilmesi sz
konusu olmamalidir.

vii- Rapor Verme Bagimsizligi

YDK'lar ¢calisma sonug¢larim raporlara yansitirlar. Bu nedenle de raporlama
Ozglrligiine getirilen en ufak bir sinirlama bagimsizligina ciddi bir darbedir.

Parlamentoya sunulan ve yayinlanan raporlarin igerigine ve nasil
yazilacagina karar vermek tamamen YDK'nin yetkisinde olmalidir. Denetlenen
kurumun gorusiiniin alinmasi ve rapora dahil edilmesinin dogal olarak bu
konudaki bagimsizlikla ilgisi yoktur. Raporun zamanlamasina karar vermek de
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YDK'nrn yetkisinde olmalidir. Ornegin bazi YDK'lar sadece yillik rapor yazarlar.
Ancak performans denetimi yapan YDK'lar her konuya iligskin spesifik raporlar da
yazmaktadirlar. Bunlar tamamiyle YDK'larin insiyatifinde olmasi gereken
konulardir.

viii- Denetlenenden Bagimsizlik

YDK denetlenen kurumlardan bagimsiz olmalidir. Bu kurumlarla iyi iligkiler
pekistirerek rolinin ve fonksiyonunun onlar tarafindan iyi anlasilmasini
saglamalidir. Ancak bu kurumlarin yonetiminde ve faaliyetlerinde yer almamali
ve ilgili kurumun yonetim kurulu tiyesi olmamalidir. Eger bir oneride bulunmasi
gerekiyorsa bu bir denetim Onerisi olarak verilmeli ve herkes bunu boyle
bilmelidir. Denet¢i denetlenen kurum yonetimi ile tarafsizliginin azalmasina neden
olacak akrabalik veya baska bir bag nedeniyle siki iligki i¢inde olmamalidir. YDK
denetcisi denetlenen kurulustaki personele kendi isleriyle ilgili talimat
vermemelidir. YDK'min  denetledigi kurumun faaliyetleri, islemleri ve
programlarina incelenmesinde kolaylik saglamak amaciyla sozkonusu kurum
buinyesinde c¢alismalarini surdirmesi halinde YDK mensubu denetlenen kurum
yonetiminin  sorumluluguna giren karar verme ve onay sureclerine
katilmamalidir.

d- Yuksek Denetimde Cagdas Gelismeler

Yiksek denetimde c¢agdas gelismeler olarak su noktalar On plana
cikmaktadir:

(i) Gunumiizde yiliksek denetim, klasik diizenlilik denetiminin yanisira
performans denetiminide kapsamaktadir. Yiiksek denetim kurumlar: kaynaklarini
bu iki denetim yaklasimi arasinda hangi oranda paylastiracagi, ulkeden tlkeye
degismekle birlikte, ytiksek denetim denilince bu iki denetim yaklagiminin bir
arada surdurulmesi gerektiginde tartisma bulunmamaktadir.

(ii) Yuksek denetimin alani hem denetlenen kuruluslar bakimindan ve hem
de konu bakimindan genislemekte ve zenginlesmektedir. Kamu iktisadi
kuruluglarinin, ozellestirme islemlerinin, kamu fonlarinin, c¢evre sorunlarinin
yuksek denetimin tabii alani i¢cinde gorilmesi bunun bir gostergesidir.

(iii)) Yuksek denetimin i¢ denetimle iligkileri gelismekte ve hatta zaman
zaman isbirligine donusmektedir. Boylelikle kamu kesiminin denetiminde hem
gereksiz tekrarlar onlenmekte ve hem de sinirli denetim, kaynaklar1 daha rasyonel
kullanilmaktadir.

(iv) Denetleyen ve denetlenen iligkileri degismektedir. Denetim onceliklerinin
belirlenmesinde, denetimin planlanmasinda, yuritilmesinde ve tavsiyelerin
formule edilmesinde, denetlenenin katilimi ve paylasimi giderek artmaktadir.
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(v) Yuksek denetim sonuglarinin, kamu kaynaklarinin gercek sahibi olan
yurttaslara duyurulmasi giinden giine 6nem kazanmaktadir. Bu baglamda yiliksek
denetimin medyadan beklentileri artmakta, medyanin denetim sonucglarini sadece
aktaran degil, yorumlayan ve tartisan bir platform olarak islev gormesi
arzulanmaktadir.

(vi) Yiiksek denetimin kaynaklariyla denetim alaninin biuyiikligli arasindaki
dengesizligin, rasyonel bir sekilde giderilmesi amaciyla planlama, Onem
kazanmaktadir. Bu amacin etkin bir bicimde yerine getirilmesi igin butun
denetgilerin ve hatta denetlenenin, planlama silirecine aktif bir sekilde
katilmalarina onem verilmektedr.

(vii)  Yiiksek denetim faaliyet ve islemlerinin gesitlenmesine ve
karmasiklagsmasina paralel olarak denet¢i profili degismektedir. Bu baglamda
yilksek  denetim  kurumlarinda ekonomi, maliye, hukuk ve muhasebe
disiplinlerinden gelenlerin yanisira diger disiplinlerden gelenlerin istihdam
edildiginin belirtilmesi gerekir.

(viii) Yiksek denetim elemanlarinin yeni denetim alan ve tekniklerine
intibaki nedeniyle hizmeti¢i egitim daha bir onem ve sureklilik kazanmaktadir.

(ix) Bugiin diinyada tartisilmayan baska bir nokta da, kamu kaynaklarini
kullananlarin hesap verme sorumlulugu ile ilgilidir. Artik hesap verme
sorumlulugu denilince, kamu kaynaklarinin hem hukuka uygun ve dogru
harcanmamasindan ve hem de ekonomik, verimli ve etken kullanilmamasmdan
dogan sorumluluk anlasilmaktadir.

P- DENETIMIN KONUSU VE AMACT YONUNDEN DENETIM
TURLERT

Denetim, denetledigi yonetimin mali veya mali olamiyan islevini konu
aldigindan, denetim konusu ve amaci yoniiyle yapilacak siniflandirmada
yonetimin nesinin denetlendiginin de dikkate alinmasi gerekir. Bu yoniyle
denetim bes tiir olabilir.

1-Diizenlilik Denetimi (Regularity Audit, Tradational Audit)

a- Mali Dogruluk Denetimi (Financial Audit, Propriety Audit)
b- Uygunluk Denetimi (Compliance Audit, Legality Audit)

2- Performans Denetimi (Performance Audit, VFM-EEE's Audit)
3- Kapsamli Denetim (Comprehensive Audit)

4- Program Degerlendirmesi (Program Evaluation)

5- Program Sonuglarinin Denetimi (Program Result Audit)
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1- Diuzenlilik Denetimi (Mali Dogruluk ve Uygunluk Denetimi)

Denetimin  kapsam ve derecesinin gelisimi ile yirminci ylizyilda,
isletmelerdeki islem hacmindeki artigla birlikte, islemlerdeki karmasikligin da
artmasi, denetimin boyutlar1 ile denet¢inin islevini de genisletmistir. Bu
gelismelere paralel olarak kamu kesiminde denetimin kapsami ve roli de
genislemistir. Kamu denetim elemanlar1 yalnizca hesaplarin dogrulugu ve denkligi
lizerine rapor sunmakla kalmayip, harcamalarin kanun, tizik, yonetmelik ve
mali uygunluk Kkriterlerine uygunlugu yonini de arastirmaya yonelmislerdir.
Hesaplarin  dogrulugunun kontrolii ve uygunluklarinin onaylanmas: ."Mali
Denetim" olarak adlandirilirken, kanunlara, kurallara ve mali Kkriterlere
uygunluklarinin dogrulanmasina "Uygunluk Denetimi" denilmistir.

Her iki denetim-mali dogruluk ve uygunluk-kamu idarelerinin, bakanliklarin
denetiminin Ozini olusturmustur. Kamu sektoriindeki kurum ve kuruluslara
uygulanan toplu denetim temelde "Mali" ve "Uygunluk" denetimi kavramina
dayandirilmaktadir. Bu iki denetim, yillardir yaygin olarak uygulanmakta olan,
"Diizenlilik Denetimi" (Klasik Denetim) denilen geleneksel denetim sistemini

bi¢cimlendirmislerdir. 85

Baz1 yazarlar sozkonusu denetimi; Diizenlilik Denetimi (Regularity Audit)
Yasallik Denetimi (Legality Audit), Uygunluk Denetimi (Propriety audit) ve Mali
Denetim (Financial Audit), Geleneksel Denetim (Tradational Audit) olarak ayri
ayr1 tasnife tabi tutmaktadirlar.” Yapilan bu ayrimlarin hepsinin kokiinde mali
olaylar bulunmaktadir. Burada agacin govdesini olusturan diizenlilik denetimi ile
onun dallar1 olan mali ve uygunluk denetimi anlatilacaktir.

a- Duzenlilik Denetimi Kavrami ve Tanimi

Mali denetim, kamu kesimi ve 0zel kesimi icin ayr1 ayri tanimlanmaktadir.
Calisma konusu kamu kesiminin denetimi oldugundan burada kamusal mali
denetim ele alinacaktir.

Mali denetimi, devlet emvalinin yonetim ve denetimi olarak tanimlayan
oldugu gibi bir is ya da cabanin maliye bilimi kurallarina, mali yasalarin

% Bkz.iftiichar Ali Khan Raja, "International Moves Towards Performance Audit" Seminer Notlari,
Lahor 1991, s.1-6.

% Bkz.Atay, a.g.e., s.48-50.
Z.H Khan, a.g.t., s..3-4,(introduction to Government and Financial Audit).

I.Melih Bas, "Faaliyet Denetcisi ve Faaliyet Denetim Siireci" Denetim Dergisi, Denetde Yaymi, Yil 6,
Say1 68-69, Ag.-Ey.1991, Ankara, s.5.

Geist-Mizrahi, a.g.m., s.23

53



kurallarina ya da mali dustince kurallarina uygunlugunun zaman iginde

]

arastirilmasi eylemi ' olarakta tanimlanmuistir.

Bu son tanimda gorillecegi gibi, mali denetim tanimi hem mali/dogruluk
denetimini hem de uygunluk/hukukilik denetimini icermektedir. Bir baska deyisle
mali denetim duzenlilik denetimi karsilig1 olarak kullanilmaktadir.

Bagka bir tanimda mali denetim, mali teftisle es anlamda kullanilmis ve
biitcenin denetimi, gelirlerin, gelirlerle ilgili kanunlara uygun olarak tarh,
tahakkuk ve tahsil edilip edilmedigi; giderin gider mevzuatina uygun sekilde,
taahhiit, tahakkuk, verile emrine baglanip Odenip Odenmediginin; devlet
mallarinin ~ da iyi  muhafazas1 ve idaresinin  denetlenmesi  seklinde

tan1mlanm1§t1r.88

Tanimlardan goruldigu tuzere, mali denetim; genis anlamda konsolide devlet
bilitcesinin, dar anlamda da biltcenin mali/dogrulugunun ve yasalara
uygunlugunun denetiminin karsiliginda algilanmistir. Bir bagka anlatimla devletin

gelir (Hazine islemleri ve borglar1 dahil) gider ve mallarinin denetimi kamusal
89
mali denetimi olusturmaktadir.

Konunun daha iyi kavranmasi acisindan, asagida mali denetim ve uygunluk
denetimini iceren cesitli tanimlar verilmistir.

- Muhasebe denetimi, hesap denetimi, geleneksel denetim gibi ¢esitli adlarla
anilan dogruluk (maddi), uygunluk (yasallik) denetimlerini iceren dtizenlilik
denetimi "Isletmenin muhasebe sisteminden c¢ikan bilgi ve raporlarin, ozellikle
bilanco ve kar zararla ilgili bilgilerin muhasabe ilkeleri agisindan dogru ve

giivenilir olmasimi saglayacak biitlin faaliyetleri kapsamina alan bir denetim
90

turidiur. Bu tanimda duzenlilik denetimi daha cok isletmeler acisindan
aciklanmaya calisilmistir.

- Kamusal agidan diizenlilik denetimi ise; kamu gelir, gider ve mallar1 ile
bor¢ ve alacaklarinin durumlarini kapsamaktadir. Bir baska deyisle yasama,
yurtitme ve yargi erkleri ile kamu kuruluslar1 tarafindan kamu gelir, gide Genel

Kabul Gormiis Muhasebe Prensipleri ve mevcutlart tlizerinde gergeklestirilen
91

kamusal denetimdir.

¥ Bkz.Ucar Demirkan, Kamusal Mali Denetim, Ankara 1977, s.4-5

¥ Servet Koksal, Sayistay Denetimi ve Bu denetimin teftis Hizmeti ile Iliskileri, TODAIE Teftis
Hizmetlerini Gelistirme Programina Sunulan Tebligi, Ankara 1968, s. 13.

®* Bkz.Sadik Kirbas, "Devlet Mallarinin Denetiminin Mali Denetim Icindeki Yeri ve Onemi", G.U.ikt.ve
id.Bil.Fak.Dergisi Yayini, No:87/4, Cilt 2, Ankara 1986, S.1-2, s.101-108.

" Bkz.Mustafa Aysan; "Gelecegin Sirket Tiplerinde Denetim Sorunlari” Gelecegin Sirket Tipleri,
Yoénetim, Finansman ve Denetim Sorunlart Semineri, ITO, 18-19 Ekim, 1979 istanbul, s.176

°' Ozsahin, a.g.m., s.37.
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» Kabul edilen herhangi bir hiikmiin, yasal normlara uygunluguna karar
verebilmek i¢in gerekli tiim degerlemeleri igerir.

*  Cesitli orgutler Uzerinde kanunlar cercevesinde yapilan denetimleri
kapsar.

« Ilk basta harcama islemlerine iliskin muhasebe kayitlarim dogrulamak
ve desteklemek seklindedir.

* Asil amag idari faaliyete formel bir garanti vermektir.
*  Devaml yapilmasi1 gerekmektedir.
t>- Diizenlilik Denetiminin Islevi

Diizenlilik denetiminin iglevleri isminden de anlasilacagi gibi,islemlerin mali
yonleriyle sinirlidir. Harcamalarin kanunlara, tiliziiklere ve diger kurallara
uygunlugu lizerinde yogunlasir. Bu denetimde sunlar belirlenir;

a) Harcama kalemlerinin muhasebe ilkelerine uygun olarak kullanip
kullanilmadigi,

b) Harcamalar icin yetkili makamlar tarafindan fon saglanip saglanmadigi,
¢) Harcamalarin yetkili makam tarafindan onaylanip onaylanmadigi,
d) Harcamalarin kanun ve tiiziiklere uygun olarak yapilip yapilmadigi,

e¢) Harcamalarin mali uygunlugun genel kriter ve standartlarina gore olup

olmadigi,

f) Finansal tablolarin, mevcut finansal islemlerin sonuclari ve genel kabul
gormils muhasebe ilkeleri ile uyum iginde olup olmadigi,

g) Finansal tablolarin lizerinde maddi bir etki dogrucak yasal diizenlemelere
uygun davranip davranilmadigi.

” Bkz.Giorgia Clemente, Performans Denetimi ve Italya Sayistayr (Cev.Giil Alptiirk) Sayistay Dergisi
B.Sayi, Ankara 1992, s.35.
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c- Duzenlilik Denetiminin Siniri

Kamu faaliyet ve girisimleri sinirli kaldig1 siirece mali denetim iyi islemistir.
Ancak yillar gectikce, faaliyetlerin hacmi ve niteligi hem kamu sektoriinde hem de
ozel sektorde c¢ok artmistir. Hukiimetler artik halklarinin sosyo-ekonomik
gelisimlerini  saglayacak  geleneksel olmayan c¢ok sayida islevi yerine
getirmektedirler. Bu gelisme biiyiik miktarda mali harcamalar yapilmasi anlamina
gelmektedir. Vergi mikellefleri tizerindeki yiikiin artmasiyla halk temsilcileri
harcamalarin sonuclart ve etkinligi ile ilgilenmeye baslamislardir. Kamu iktisadi
tesebbisleri tarafindan kullanilan payimn artmasiyla kamuoyu, kaynaklarin en
etken sekilde kullanilmasini saglama ihtiyacina giderek daha duyarli olmaya
baslamistir. Kamu kaynaklarint ellerinde tutan yoneticilerin sorumluluklar:
tizerine dikkat cekilmistir. Kamu harcamalarinin sonuc¢larini bagimsiz olarak

degerlendirmek, acil bir ihtiya¢ olarak ortaya cikmistir.

Yasama organina hesap verme sorumlulugu cergevesinde mali denetim
kamu ekonomik girisimlerinin olagantistii gelisimine ayak uyduramamaktadir.
Daha once sOylendigi gibi gelencksel olarak, diizenlilik denetimi, sadece kamu
idarelerinde hesaplarin dogrulugu ve denkligi, kanunlara, tluiziiklere ve diger
kurallara uygunlugu ve harcamalarin wusulii 1lizerine yazilan raporlari

icermektedir.

Kamu iktisadi tesebblslerinde diizenlilik denetimi sadece mali raporlar1 ve
diger destekleyici kanitlari, bu raporlarin mali durumlarini gosterip, gostermedigi
kohusunda bir goriis bildirmek icin yapilmaktadir. (Ornegin; sadece kAr ve zarar
hesaplarini ve bilangoyu tasdik eder.) Bir harcamanin kanun ve tiziklere uygun
oldugunu varsayalim; Bu harcama Biitcede Ongoriliir, yetkili makam tarafindan
usuliine uygun olarak onaylanir vs.. Ilgili kanun, tiiziiklere ve mali uygunlugun
normlarina uygun olarak harcama yapilir. Harcamanin hesabinin (muhasebesini)
tam ve dogru oidugunu da goriuriiz. Fakat butiin bunlardan sonra, hala cevap
beklenen onlarca sorular bulunmaktadir. Fark eden ne olmustur, harcamanin
sonucu ne olmaktadir, harcama, ondan saglanan yararlar acisindan verimli ve
uretken midir. Bu sorular harcamalarin sonucglart ve c¢iktilar1 acisindan hesap
verme sorumlulugunun zorunlu olup olmadigini yanitlayacak sorulardir. "Mali" ve
"Uygunluk” denetiminin sinirli  rolleri harcamalarin gercek sonuglarinin
degerlendirmesini vermezler. Bu nedenle diizenlilik denetimi kamu sektorinin
hesap sorumlulugunun gereklerini tam anlamiyla karsilayamaz. Degerlendirme ve
hesap sorumlulugunun ikili geregini karsilamak icin daha cok bilgiye gerek
duyulur. Harcamalarin sonucglarini degerlendirme ve hesap verme sorumlulugu
kamusal fonlarin kullaniminda cok onemli boyutlardir. Diizenlilik denetimi bu iki
boyutu ele almak icin gerekli aracglara sahip degildir.Cizelge: 6. Denetimlerin
Karsihikli 1liskileri '
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Denetim Tipi Sorgulama Alani
» Mali/Dogruluk Denetimi

* Hesaplarin ve mali beyanlarin dogrulugu

ve tamligl

. Uygunluk Denetimi
» Kanun, tiziik ve kurallar ¢er¢cevesinde
harcama yapilmasi

* Performans Denetimi
* Harcamalarin verimlilik, etkinlik ve

tutumluluk acisindan degerlendirilmesi

* Hesap verme sorumlulugu

* Harcama mevzuata uygunmu? Uygunluk Denetimi
* Ne kadar para harcandi? Mali/Dogruluk

* Para harcanmalimiydi? o - |

® Daha az para harcanabilirmiydi? Performans Denetim
® jstenen sonuca ulasildi m1?

2- Performans Denetimi

Calismamizin konusunu olusturan bu denetim tirt hakkinda ayrintili bilgiler
daha sonraki bolimlerde verileceginden burada sadece tanimini yapmakla
yetinecegiz.

Bir organizasyonun, programin, faaliyetin, projenin veya fonksiyonun
performansinin daha cok verimlilik, etkenlik ve tutumluluk ilkeleri acisindan
incelenmesidir. Basit bir anlatimla Performans denetimi tutumluluk (ekonomi,
girdi yOnetimi), verimlilik (islem-siire¢c yonetimi) etkenlik (sonuc¢ yonetimi) ile
genel ¢ercevede ise, kaynaklarin yonetimi ile ugrasir. Mevcut durumu ve gegmisi,
gelecekteki projeler acisindan inceler. Bu yontyle gelecege dontk bir nitelik
tagimaktadir.
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3- Kapsamli Denetim

"Verimlilik etkenlik ve tutumlulukla ilgili olarak yonetilen mali, beseri ve
fiziksel kaynaklarin ve hesap verme sorumlulugu ile ilgili olarak hizmet etmenin
Olgiilerinin yapisal degerlendirmesi ile hedeflerin elde edilmesine yonelik bir

incelemedir.

Kapsamli denetim incelemesi icerisinde bilgi sistemleri, raporlama

uygulamalar1 ve uygun gelisme ve diizeltme oOnerileri bulunan hem mali hem de
93

yonetim kontroliinii yapan bir incelemedir.

Bu kavram ti¢ tiir denetimi biinyesinde tasimaktadir.

94
Bunlar;

» Mali tablolarin denetimi (mali denetim),
*  Uygunluk denetimi,

* Performans denetimi,

Kanada da 1980'li yillarin baglarindan itibaren uygulanan bu denetim
aslinda yeni bir tiir olmaktan ziyade, mevcut tirlerin  bir araya getirilerek
uygulanmast seklinde sirdirilmektedir.

4- Program-Performans Degerlendirmesi

Bir programin mevcut sartlar 1siginda hedeflerinin yeterliligi, planlamasi,

tasarlanmis olan veya olmayan sonuclari agisindan periyodik, bagimsiz ve objektif
95 *
olarak degerlendirilmesidir.

Program veya Performans Degerlendirmesi ile Performans Denetimi

W

arasindaki baslica fonksiyonel farklar sunlardir.”

+ Performans Denetiminde yonetimin verileri sorusturulurken, Performans
degerlendirilmesinde bu verilerin kurum disindan denetciler tarafindan
denetlenmis oldugu varsayimi gecerli kabul edilir.

* Performans degerlendirmesi kamu tesebbiislerini incelerken, performans
denetimi hukimetin bakanliklarim ve kuruluslarini inceler.

93

94

95

96

Qureshi, a.g.e., s.11.
Bkz.Kanada'da Kapsamli Denetim Sayistay 125. Kurulus Yili, Yayin No. 27/9, Ank. 1987.
Z.H.Khan, a.g.t., s.4. (New Dimensions in Accountability).

Naimatullah Abid, a.g.e., s.10 ve Ayr. Bilgi icin Bkz. Dwight F. Dawis, "Do You Want a Performance
Audit or a Program Evaluation?" Public Administration Review, Ocak-Subat 1990, Cilt 50, Say1 1,

5.35-41.
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* Performans degerlendirmesi islemler  uzerinde yogunlasirken,
performans denetimi sadece kaynaklarin yonetimi Uzerinde degil, ayni
zamanda faaliyet, proje ve programlarin etkisi tizerinde durur.

5- Program Sonuclarinin Denetimi

Kamu sektoru tarafindan gergeklestirilen, amaclarina tam olarak ulasmamis
ve oldukca verimsiz olan programlar, kamu fonlarinin yanlis kullanimina neden
oldugu icin bu alanlar program sonuglarinin denetimi kapsamina girmektedir. - Bu
denetimde, yiuritiilen ¢esitli programlarin sonuc¢larini denetlemede daha onceden
saptanan hedeflere hangi olcliide ulasildigr ve bunlarin daha az kaynak
kullanilarak gergeklestirilmesinin mumkiin olup olmadigiarastirilir.

” Ayrintili Bilgi icin Bkz. Heinz Gunter Zavelberg, "Hiikiimet Denetimi Cergevesinde Program Sonuglari
Denetimi" Denetim Teknikleri (Cev. Necat Karabakal) Sayistay 125. Kurulug Yildoniimii Yayinlar
No. 25/7, Ankara 1987, s.SI.
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Cizelge: 7. Denetim Faaliyet Alam

Performans Denetimi
Performance Audit

Kamu/Yiiksek Denetim
Government Audit

Ozel Denetim
Corporate Audit

Mali Durumlar Hakkinda Yargilama
Judgement on Financial Position

Uygunluk
Compliance

Mali/Dogruiuk
.Propriety

Tutumluluk

_Econmy Etkenlik

.Effectiveness

Verimlilik
.Efficiency

KAYNAK: M.&kram Khan, iElernents of Performance Auditing), s.3.
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Cizelge: 8. Denetimlerin Faaliyet Alam

. QENEL OLARAK DENETIM

Dogruluk

Mevzuata,

Uygunluk

Performans

Tubumluluk

Verimlilik

Etkenlik

Digardan
Denetgiler
Tarafindan
Yapilan
Diizenlilik
Denetimi

Kamu
Tarafindan
Yapilan
Dizenlilik
Denetimt

I¢c Denetim

(1)

i¢ Kontrol
(Degerlendirme)

Digardan
Denetgiler
Tarafindan
Yapilan
Performans
Denetimi

&y

Yiksek
Denetim
Kurumlari
Tarafindan
Yapilan
Performans
Denetimi

(3

NOoT

(1) i¢ denetim yapan denetgiler normal olarak hesaplam cnaylamaz veya hesaplar Ozerine
gdrizg bildirmezler. Bununla beraber hesaplarin dogrulugunu érnekleme suretiyle kontrol edebilirler.

(2) Kurum digindan performans denetimi yapan densetgiler, yonetim politikalarimn etkinligi
konusunda inceleme yapabilirler. Ancak toplumu ilgilendiren konularda belli programlamn etkinligi
konusunda rapor vermeleri gigtir.(3) Bazi YDK'lar kamu programlarimn etkinlifi konusunda da
denetim gdrevi fstlenmiglerdir. Ancak ¢ogunlukla bu islev kurum i¢i deferlendirme bélimleri

tarafindan yerine getirilir.

Kaynak: M.A. Khan, a.g.e. 5. 19; (A Beginner's Introduction to Auditing).
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IKINCI BOLUM
PERFORMANS DENETIMI

I. YONETIM VE DENETIM ANLAYISINDAKI DEGISIM VE
PERFORMANS DENETIMININ GELIiSiMi

Merkantilist cagdan, Adam Smith'e ve J.M. Keynes'e kadar uzanan iktisadi
gelismeler sonucu gerek piyasa, gerek kamu kesiminde, verimlilik, etkenlik ve
kaynaklarin ekonomik kullanimi (tutumluluk) kavramlar1 daha belirgin ve
uyulmasi gerekli kistaslar olarak anlam kazanmuistir. Piyasa ekonomisinin basarili
ve basarisiz alanlari ile kamu ekonomisinde, devletin basarili ve basarisiz oldugu
alanlarinin da irdelenecegi bir teorinin gelistirilmesi noktasina gelinmistir. Yani
bir yanda kamu kesiminin varlifi piyasa kesiminin basarisizliklar1 ile hakl
gosterilirken, oOte yandan kamu hizmetlerine iligkin yeni kavramlarin ortaya

cikmast sonucu kamu kesiminin basarisizligina iligkin bir teori kendini
4

gostermistir. 2

Son yillarda kamu kesiminde yonetim anlayisindaki degisimlere™ paralel
olarak yonetim uygulamalarinin daha yakindan ve yeni bir denetim yaklasimiyla
ele alinmasi gerektigi ortaya ¢ikmistir. Geleneksel kavraminda da degisim geciren
denetimin, icerigini de etkileyen ¢ok sayida faktor olmustur. 1970 yilinda
Sharkenksy'nin "denetimin rolii genisleme donemine girmektedir"~"
dogrulugunu kanitlayan cesitli etmenler sunlardir;

sOzunun

1) Hikiimetlerin, Ttlkelerin sosyo-ekonomik gelisiminde aktif bir rol
lstlenmesinin ve bu nedenle hiikiimet faaliyetlerinin hacminin geligsmesi,

2) Kamu kaynaklarinin kithg1 nedeniyle harcanan paralardan tam verim
saglama ve bu nedenle rasyonel karar verme gereginin ortaya ¢ikisi,

Christoph Badelt, "Nev Concepts for the Supply of Government Services "Public Finance and the
Quest for Efficiency (Ed.H.Hanusch) Detroit, 1984, I.I.P.F. s.268

' Bu konudaki aciklamalar liciincii bolimde yapilmistir.

' E.Leslie Nbrmanton, "Reform in the Field of Public Accountability and Audit; A Progress Report,
State Audit Developments m Public Accountability, (Ed. B.Geist), State of Israel, State Comproller's
ffice 1981, s.15
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3) Demokratik kurumlarin gelismesiyle halkin ve temsilcilerinin bilincinin
artmasi, dolayisiyla kamu kaynaklarini kullananlardan hesap verme

sorumluluguna sahip olmasinin beklenmesi,

4) Kamu sektoriinde hiikiimet harcamalarindaki cok biliylik artislarin
olmasi, harcamalarin fiili sonuglarinin bagimsiz ve tarafsiz olarak
degerlendirilmesi ihtiyaci ve kamu fonlarinin kullaniminda tarafsiz olarak hesap

sorumlulugunun yerlestirilmesi gibi iki grup talep yaratmasi,

5) Geleneksel denetim sadece mali islemlerin yasalligi ve uygunlugu

lizerinde yogunlastigindan bu iki talebi karsilamakta yetersiz kalmasi,

6) KiT'ler gibi kamu ekonomik girisimlerinde tUretim imkanlari, islemleri,
isletmenin ve yoOnetimin faaliyetleri gibi mali olmayan alanlarin incelenmesi,
bunlarin yetersizliklerini, israflar1 ve darbogazlari, kaynaklarinin verimli, etken

ve tutumlu olarak kullanilip kullanilmadiklarinin sorgulanmasi ihtiyaci,

7) Kamu kesiminde, O0zel kesimdeki gibi dengenin kendiliginden
saglanamamasi, fiyat mekanizmasi ve rekabet gibi bir iktisadi aracin

bulunmamasi, kamu kesiminin ekonomideki payinin hizla artmasi,

Yukaridaki nedenlerledir ki, her iki kesimin degerlemesinde teorik ve
uygulamaya iligkin gerekli, yeterli ve vazgecilmez Olclitlerin gelistirilmesi s6z
konusu olmus, bunun icinde kaynaklarin verimlilik (efficiency), etkenlik
(effectiveness) ve  tutumluluk (economy) sinir ve  Olgileri icerisinde
kullanilabilmesi icin, analiz teknikleri gelistirilmistir. Ancak bu yolla Onemli

tasarruflar saglanmig ve alternatif c¢coziim ve kullanim alanlart gelistirilmeye
27 }
calisilmastir.

Ekonomik teorinin 6ziinii verimlilik, etkenlik ve tutumluluk olusturmasina
ragmen ekonomistlerin, kamunun kaynak kullanim alanlarina ve harcamalarina
bu teoriyi uygulama konusundaki calismalarinin yeni oldugu soylenebilir. ¥ Kamu
gelirlerine iliskin cok sayida c¢alismalar yapilmis ve metodlar gelistirilmis
olmasina karsin, kamu harcamalarina bu ilginin gosterildigi sOylenemez. Program
blitce sisteminin teorisindeki dar bogazlara gelinmesi, kamu hizmet ve

harcamalarina iliskin analiz tekniklerinin (sistem analizi, yoneylem arastirmasi,

fayda maliyet analizi, v.b.) gelismesi sonucu bu ilgisizlik ortadan kalkmuistir. 2

Performans denetimi (Verimlilik, Etkenlik ve Tutumluluk-VET) kavrami

18401 yillarda, ozel firmalarin kendilerinin endistri standartlarina gore

" Roland N.McKean Efficiency in Government Through Systems Analysis, Wewyork 1958, Rand Corp.,

s.3.

** Charles J.Hitch ve Roland N.McKean; The Economics of Defense in the Nuclear Age, Cambridge,
1960, Rand Corp., s.105

” Bkz.Nlhat Falay, "Verimlilik-Etkenlik-Tutumluluk”, s.47-55.
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verimliliklerini oOlgmek i¢in denetim fonksiyonlarini gelistirmesi, islemlerin Vve
faaliyetlerin denetiminin énem kazanmas: ile ortaya cikmustir. Ik kez 1949

L=

yilinda Hoover Komisyonunda giindeme getirilmistir. 60l yillarin baslarinda
biitce diinyast dikkatlerini klasik blitce ve geleneksel program girdilerinin
endekslenmesinden program c¢iktilarina ve fayda/maliyet analizine kaydiran
planlama, programlama ve biit¢eleme sisteminin (PPBS) gelecegi ile ¢alkalanirken,
devlet denetimi hedeflerini program c¢iktilarina ve etkin bir mali planlama
yonetiminin sistem performansina c¢evirmistir. Hedef, devlet programlarinda daha
fazla tasarruf ve etkenlik imkanlarini tanimlamak, silireclerde ve faaliyetlerde

verimliligi arttirmak ve mali silire¢ igerisinde muhasebe standartlariyla birlikte
. f21
g

hedeflere ulasma yollarinin arastirilmasi olmustur.

- 1971 yiinda A.B.D.'de bir eyaletin meclisi eyalet denetgisinin meclis
uyelerinin deniz asir1 ulkelere yaptiklart seyahat harcamalarini, sadece kurallara
uygunluk ve diizenlilik

acisindan rapor etmesini, performans denetimi yapmamasi nedeni ile elestirmis,

daha sonrada bu denetim yasal olarak diizenlemistir.””

Performans denetiminin gelismesi kamu sektoriinde denetim kavraminin
cesitlenmesine ve yeni bilgi ve tekniklerin artmasina neden olmustur. PPBS ise,
basarisizliga ugramis, geleneksel bilitce nosyonunu sarsamadigi gibi yeni tir
bilgiler ve tekniklere de cevap verememistir.

II- PERFORMANS DENETIMI KAVRAMI

Performans denetimi c¢esitli tilkelerde farkli'adlar altinda uygulanmaktadir.
Birbirine oldukca yakin kavramlar yabanci sozciiklerden alindigi icin bazen de
kavram karmasasina yol acmaktadir. Bu denetim tiri, "Etkenlik Denetimi",
"Islemsel Denetim", Program Denetimi”, "Paranin Karsiligr Denetimi (Value For
Money Audit) (VFM Audit)", "Yonetim Denetimi (Managament Audit)", "Verimlilik
Etkenlik ve Tutumluluk (Economy, Efficiency, Effectiveness) (EEE) (VET)
Denetimi" gibi adlarla anilmaktadir. "Yonetsel denetim (managerial audit)"”
kavrami yerine performance denetimi (performance audit) kavrami da
kullanilmaktadir.” Bircok tiilkede ise "Performans Denetimi" terimi hepsinin
karsiligi olarak kullanilmaktadir. Bunlarin hepsi esanlamli olup, bazilar

* Bkz.L.N.Knighton, The Performance Post Audit in State Government, Michigan State University, East
Lansing, 1967, s. 15

31

Performansin(veya diger adlariyla, VFM, EEE, Comprehensive Audit, Operations Audit. Temel
unsurlarina iliskin tanimlar icin Bkz, Comproller General of The United States, Standart for Audit of
Governmental Organizations, Programs, Activities and Functions. (Washington D.C.1972), s.l. ayni
zamanda Bkz: Boliim I1.

*Normanton, a.g.e., s.ll.

*Bas, a.g.m., s.39.
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birbirlerinin blinyesi icerisinde yer almaktadir. Aralarinda yalniz kapsam. farki
bulunmaktadir. Bu kavramlar bir kurumun verimliligini, etkenligini veya
tutumlulugunu ayri ayr1 degerlendirmeyi hedefledikleri zaman ayr1 adlar almakta,
¢ unsuru birlikte degerlendirdiklerinde performans denetimi olarak
adlandirilmaktadir.

Performans denetimini tanimlamadan once performansin sozciik anlamini
belirtmek sonra da performansin tanimini yapmak uygun olacaktir. Terminolojiye
bakildiginda performans denetiminin 1/Performans ve 2/Denetim olarak iki
kelimenin birlesiminden olustugu gorulur. Performansin sozluk anlami; yapmak,

yerine getirmek, uygulamak, bir gorevi basariyla yuritmek, uygulamak
34 :
surecidir.

"Performans, bir isi yapan bir bireyin, bir grubun ya da bir orgiitiin o isle
amacglanan hedefe yonelik olarak nereye varabildigi baska bir deyisle neyi
saglayabildiginin nicel ve nitel olarak anlatimidir.””

Bu sonu¢ mutlak ya da goreli olarak aciklanabilir, bir atletin bireysel
derecesi ya da siralamadaki sirasi, bir lretim biriminde tli-etim miktar1 ya da
gerceklesen lretimin planlanan liretime orani gibi, performansin belirlenmesi icin
gerceklestirilen etkinligin sonucunun degerlendirilmesi gerekir. Degerler, oOl¢ciim
sonucunda saptanir ve bu degerlerin herbiri bir performans gostergesidir.
Iyi/kotii, basarili/basarisiz, birinci/ikinci, 40 kg, %48 gibi.

Literatiirde performans ile prodiiktivite/liretkenlik bazen es anlamda
kullanilmaktadir. Oysa performans cok genis ve c¢ok boyutlu kavram olup,
uretkenlik performans boyutlarindan sadece birisidir. Performansin yedi degisik
boyutu bulunmaktadir. Bunlar, verimlilik, etkenlik, tutumluluk, liretkenlik, kalite,
yenilik, karlilik olarak sayilabilir.®"

Denetim ise kamu paralarinin, fonlarinin, kaynaklarinin emanet edildigi
kamu yoneticilerinin mali ve islemsel faaliyetlerinin ve hesaplarinin incelenmesi
isidir.

Performans denetimi igin c¢esitli tanimlar bulundugundan bu tanimlara
gecmeden once performans denetimi kavrami tUzerinde durmak gerekir.
Performans denetimi kavrami ydnetimin iki onemli ilkesine dayanmaktadir. Ilki
bir kurulusun fonlarinin en iyi kullanimint saglayacak sekilde isletilmesi,
kararlarinin para degeri bakimindan gosterilmesini saglamak icin yOneticilerin
yetkilerinden ve harcama yapmalarindan dolayr sorumlu tutulmalaridir. Ikinci

** Bkz.Z.H.Khan, a.g.t., s.3-5,(Introduction to Performance Auditing).
** Bas, a.g.m., s.39,(Performans Denetimine Global Bakis).

* Bkz.Ziihal Akal, Isletmelerde Performans Olciim ve Denetim, Ankara 1982, MPM Yayinlar1 473
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ilkesi ise, yOneticilerin kaynaklarin dikkatli ve etkili yonetiminden sorumlu
tutulmalaridir. Bunu yaparken performans denetimi, yonetimin,

« lslerini dogru yapip yapmadlgml,'
*  Dogru isleri yapip yapmadigini,
*  Dogru igleri dogru olarak yapip yapmadigini inceler.

I1I- PERFORMANS DENETIMININ TANIMI

Genel bir tanima gore; "Performans denetimi daha ¢ok verimlilik etkenlik ve
tutumluluk saglamaya yoOnelik olarak, mali veya mali olmiyan olaylarin,
faaliyetlerin, bagimsiz, sistemli ve objektif olarak inclenmesidir".""

"Performans denetimi, yargisal bir faaliyetle sonug¢lanmayan, hedef tayini
ve planlamasi yapilan, tamamen teknik ve objektif olmasina azami Ozen
gosterilen, ilgililerin gortiglerini de igeren, yonetimle ilgili 0Ozel noktalari degil,
ayni1 zamanda Orgiitlenme ve yonetim faaliyetlerini de kapsayan, idarenin Siyasi
kararlarinin elestiri konusu yapllmadlgl, alman siyasi kararlarin verimliliginin,

"oy

tutumlulugunun ya da etkenliginin arastirildig1 bir caligma bicimidir".

Bu degisim ve gelismelere paralel olarak 1977 yilinda Lima'da toplanan
INTOSAI Kongresi sonucunda kamu sektoriiniin denetiminde de ilk kez performans
denetimi kavrami benimsenerek bir deklerasyon ile tliye lilkelerin yiiksek denetim
kurumlarina iletilmistir.”™

1986 yilinda yapilan ve Sydney Deklerasyonu olarak adlandirilan INCOSAI
Uluslararas1 XII. Kongresinde kamu denetimine iligkin ¢ok sayida konu tizerinde
gorusmeler yapilmig, Lima'da imzalanan deklerasyonun dorduncu bolumiinde yer
alan performans denetimi ile ilgili olarak;

"Diizenlilik denetimi disinda baska bir denetim tiri vardir ki bu denetim,
kamu sektoriiniin mali kaynaklarinin yonetiminin, tasarruflu, verimli ve etken
olmasinin degerlendirilmesiyle ilgilidir. Bu denetim performans denetimidir.

Yiksek denetim kurumlarinin denetim amaclarinin mali  yOnetimin
yasalligin, diizenliligini verimliligini, etkenligini ve ekonomikligini belirlemek
oldugu, bunlarin timiinin esit onemde bulundugu" seklindeki aciklamalara yer
verilmis ve "Performans denetimi, bir kurulusun programinin, faaliyetlerinin ya
da fonksiyonlarinin mali ve matematiksel performansinin, objektif olarak

’” Handbook of Government, Auditing in Developing Countries, UN Department of Economic and Social
Affairs, 1977, s.35.

** Sacit Yoriiker-Fikret Giilen "Yeni Bir Sayistay I¢in Diisiinceler" Miilkiye Dergisi, 1992, s.65.
* INTOSAI 9.Kongresi, Lima Deklerasyonu.
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40

incelenmesi ve sistemler ile idari prosediirlerin bir revizyonunu igerir"  tanimi
yapilmuistir.

Performans denetimi, bir organizasyonun, programin, faaliyetin veya
fonksiyonun mali ve islemsel performansini incelemeyi amacglayan bir denetim
tirtidir. Bunun icin daha ¢ok verimli daha etken ve daha tutumlu olmaya yonelik
firsatlarin elde edilmesi icin c¢abalar. Planlar, sonuglar, standartlar ve politik
uygulamalarla karsilastirma yaparak bir organizasyonu degerlendirir.

Diger bir tanim; kurumun performansi veya islemlerin dogrulugu hakkinda
sorumlu karar mercilerine bilgi saglamak, kurumlarin sorumlular1 tarafindan
rapor edilmig glvenilir bilgileri inceleyerek i¢ kontrol sistemlerini gig¢lendirmek

amaclariyla bir isletmenin faaliyetini degerlendiren bagimsiz bir denetim

performans denetimidir.*?

"Amerika Sayistayinca c¢ikarilan genel kabul gormiis kamu denetim
standartlarina gore, performans denetimi; kamuya ait, organizasyonlarin,
programlarin, faaliyetlerin ve fonksiyonlarin, yasal uygunluk ve mali dogrulukla
birlikte  verimliligi, etkenligi ve tutumlulugunu ifade eder"*®seklinde

tanimlanmaistir.

Bu tanimdan hareketle, kamu sektorii agisindan performans denetimini, bir
hiikiimet programinin, bir fonksiyonun, bir faaliyetin ya da bir organizasyonun,
yururlikteki yasa ve kurallara uygunlugunu da degerlendirecek sekilde, mali
kayitlarinin, hesaplarinin ve raporlarinin incelenmesi, kaynak kullaniminda
verimliligin ve ekonomikligin gozlenmesi, istenen sonuclara etken bir sekilde
ulasilip ulasilmadiginin denetlenmesi olarak tanimlanabilir.

Bu sekilde belirlenen kamu kesiminde performans denetimi kavrami, kamu
gorevlilerinin sorumlulugunun sadece kamu fonlarinin ve diger kaynaklarin °
kullaniminda yasa ve kurallara uymaktan ve bunlarin kullanim bic¢imini
raporlamaktan ibaret olmadig1 fikrinden kaynaklanmaktadir. Bu sorumluluk, ayni
zamanda, kamu fonlarinin ve  miilklerinin  gereksiz veya  savurgan
kullanilmasindan kacinmak ve kaynaklarin kullanimini gerektiren amaclara

ulasmak icin gerekli oOnlemleri almak konularinda stirekli bir kaygi
44
bulunmaktadir.

* INCOSAI Sydney Deklerasyonu.
‘' Bkz. Z.H.Khan, a.g.t., s.4, (Introduation to Performance Auditing)
> Bkz. Raja, a.g.t.,s.8.

“ Bkz.M.S. General Accounting Office, Standards for Audit of Governmental Organization, Programs,
Activities and Functions, 4.Ed, Washington, US Government Printing Office, 1988, s.2-12

44

Ellsworth H.Morse, Jr. "Auditing Efficiency and Economy" State Audit Developments in Public
Accountability, Israel 1981, s.199-216
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Performans. denetimi tanimlarindan bir digeri de su sekildedir;45

"Performans denetimi kaynaklarin verimlilik, etkenlik ve tutumluluk ilkeleri
acisindan yonetilip yonetilmedigini ve mali sorumlulugun gereklerinin makul
Olciide  karsilanip karsilanmadigini  gormek igin  Orgiitiin  faaliyetlerinin
degerlendirilmesidir."

Bu tanimdaki anahtar sozctukler:
1) Degerlendirme

2) Faaliyetler

3) Orgiit

4) Kaynaklar

5) Yonetim

6) Tutumluluk

7) Verimlilik

8) Etkenlik

9) Mali sorumluluk kosullar1 (Mali sorumlulugun éerekleri)
10) Makul olma

1) Degerlendirme: Denetcinin gecerli ve glivenilir kanitlara dayanarak bir
yargiya varmasi anlamindadir. Denetci kurumun performansina iligkin yargisini,
genel kabul gormiis denetim usullerine bagvurarak olusturur. Bu yargi belli olclide
oznellik igerebildiginden denetlenen yonetim ile dnlagmazliga dusebilir.

2) Faaliyetler: Performans denetimi bir oOrgiitiin mali faaliyetlerinin yani
sira mali olmayan faaliyetlerini de icerir. Agikca, denetgilerin denetlenenlerin
teknik islemlerini anlamalar1 gerektigini belirtir. Bu denetcilerle sosyal ve fen
bilimcileri ve diger uzmanlarin aralarinda iliski kurmalarin1 zorunlu kilabilir.

3) Orgiit: Performans denetimi bir orgiitiin faaliyetleri ve islevlerini bir
biitiin olarak inceler. Istisnai durumlarda, bir programin yanisira bagimsiz bir
projeyi de gozden gecirebilir. Genel bir sonuca varabilmek icin Orgiitiin isletme
cevresiyle birlikte bir biitiin olarak incelenmesi zorunludur.

4) Kaynaklar: Bir orgitiin kaynaklar1 para, insan, arag¢, gere¢ ve
makinalardan olusur. Performans denetimi biitiin bu kaynaklar1 denetler.

5) Yonetim: Yonetim; planlama, orglitlendirme, finansman, yOnlendirme ve
kontrol etme gibi islevleri icerir. Performans denetimi yOnetim uygulamalarinin
butlin asamalarini denetler; sadece kaynaklarin "kullanimi1” ile ilgilenmez.

* Muhammed Akram Khan, Performance Auditing: The Three's Occasional Paper Series 11, Department
of The Auditor-General of Pakistan Gulberg-III.Lahore Second Editon Dec. 1990, s.2.
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6) Tutumluluk: Performans denetiminde tutumluluk goriisii temel bir
unsurdur. Orgiitiin hedeflerini gerceklestirmede kaynaklarin en diisiik maliyetle
kullanilmasidir.

_ 7) Verimlilik: Girdi ve cikt1 iligkilerini gosterir. Kaynaklardan yararlanma
ile ilgilidir.
8) Etkenlik; Bir orgiitiin hedeflerini ne olclide gerceklestirdigini ifade eder.

9) Hesap Verme Sorumlulugunun Gerekleri: Kamu yoneticileri yasamanin
politikalarini, bunlara uygun programlara doniistiirerek yerine getirmekle
yukiumlidiirler. Bu programlart uygulayabilmeleri icin kendilerine belirli
kaynaklar tahsis edilir. Programlarinin sonuglarini bir raporla yasamaya
sunmalar1 da beklenir. Paranin karsiliginin alinmasi ve kamu harcamalarinda
savurganligin azaltilmasmdaki onemin farkedilmesi sonucu giderek daha c¢ok
yasama organi, bakanliklar ve kamu kuruluslarin islevleri hakkinda rapor
istemektedir. Yuksek denetim kurumlan bir ¢ok tilkede, hukimet islemlerinin
verimlilik, etkenlik ve tutumlulugu konusunda rapor verme yetkisiyle
donatilmiglardir. YDK raporu, hesap verme sorumlulugu acisindan yiriitme
raporlarinin yeterli§i Uzerinde yorumlar icerir. Yasama organina yuritme
raporlarinin ulasilan sonuglarin tam ve tatmin edici bir aciklamasini saglayip
saglamadigini, kaynaklarin onlara uygunlugunu gozoniinde tutarak bildirir.
Yiriutme raporlari eksik, slpheli ve yetersiz oldugunda, bu husus denetci
raporunda yer alir. Boylece performans denetimi kamu yoneticileri arasinda
hesap verme sorumlulugunu arttirici bir fonksiyon ustlenir.

10) Makul Olma: Performans denetimi bir yOneticinin sagduyulu olmasi
gerektigini kabul eder. YOnetimi baski altina almak yerine yiirlitme boliimlerinin
icinde yer aldig1 ¢evreyi biitiin olarak dikkate alir.

Ustelik hesap verme sorumlulugunun yerine getirilip getirilmedigi iizerine
raporunu yazarken ideallerle hareket etmez. Mimkiin olan ile uygun olan
arasinda her zaman biraz farklilk vardir. Bazi bilgilerin maliyeti zahmetine
degmeyecek kadar yiliksek olabilir. Denet¢i bu tip bilgilerin toplanmasi tizerinde
1srar etmez, makul olgiide mumkiin olan ile tatmin olur.

Yukarida performans denetiminin taniminda temel hareket noktalari olan
bazi kavramlarin teorik icerikleri itibariyle daha iyi anlasilabilmesi ve konu geregi
kamu kesimi agisindan ele alinmasinda yarar bulunmaktadir.
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IV- PERFORMANS DENETIMININ FAALIYET ALANI VE SINIRI

Performans denetimi agisindan faaliyet alaninin genigligi belirgin bir
ozelligidir. Ancak bu bir kurumun tim faaliyetlerinin, i¢ kontrol sistemlerinin ve
programlarinin tek tek incelenecegi anlamina gelmez. Denetim, maliyet/fayda
analizleri kullanilarak, Onceden titizlikle seg¢ilen konu tzerinde kismi kismi

yurutiilebilir.

Performans denetiminin faaliyeti alani, bu denetimin tanimi yapilirken de
belirtildigi gibi, kaynak kullanan bir kurulus olabilecegi gibi, kurulusun bir
programi veya faaliyeti ya da bir projesi olabilmektedir. Bu alan denetleyen
kurumun tstlendigi misyonu ve 6zel kosullannca belirlenir veya bunlara baghdir.

Performans denetimi  faaliyeti . sirasinda  denetleyen  kurumlarin
karsilagtiklar1 bazi sinirlamalar bulunmaktadir. Denetim alaninin belirlenmesi ve
kapsaminin sinirlarint ¢izmekteki gii¢liiglin yamnda, bazi iilkelerde performans
denetimi yapmaya izin veren acik bir yasal yetkinin bulunmamasi nedeniyle
denetim icin gerekli bilgilere ulagsmada karsilagilan engeller bu sinirlamalarin en
onemlileridir.  Ayrica denetim tekniklerinde, denetlenen alan hakkinda
bilgilenmede, kriter tesbitinde, kalifiye personel ve kaynak bulmada, denetlenen
kurumlarin performans denetimi alamndaki kavram ve tanimlarin anlasilmasinda
cesitli gucliiklerle karsilasilmaktadir.

Performans denetimi faaliyet alanina girmeyen bir diger Oonemli konu ise
siyasi ve politik nitelikteki karar ve uygulamalardir. Performans denetimi politik
diistinceler 1s1ginda baslatilmig olan proje veya programlarin politik yoniu yerine,
yalnizca bu proje veya programin uygulanisindan basliyarak, faaliyetin verimlilik,
etkenlik ve tutumlulugunu degerlendirmeye yonelik olarak yapilan calismalari
incelemektedir. Elde edilen bulgularin degerlendirmesi sonucu denetim raporunda,
verimli tutumlu ve etken olmayan uygulamalar belirtilmekte ve yonetimin
iyilestirilmesine yonelik Oneriler sunulmaktadir. Ancak sorun performans
denetiminin siyasi konulardan sakinmasi olmayip, politik sinirin sona erdigi ve
yonetimin basladigi yer konusunda net bir c¢izginin olmamasi ve bu karara
varmak konusundaki guclikten kaynaklanmaktadir.

V-PERFORMANS DENETIMININ OZELLIKLERI VE FAYDALARI

Geleneksel denetimin, kanit, belge, nesnel glvenilirlik, rapor verme ve
bagimsizlik gibi genel kabul gormiis ve benimsenmis ilkeleri ve nitelikleri
performans denetimi i¢in de ayni sekilde temel olmaktadir. Ayrica denetimin
uygunluk, dogruluk, yeterlik, gecerlik, giivenilirlik ve yerindelik gibi ozellikleri bu
denetim tiiri icin de gecerlidir.
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Performans denetimi, yonetimin zayifliklarin1 belirtmenin yaninda, bu
zayifliklarin ~ giderilmesi ve yonetimin iyilestirilmesi i¢in yapilabilecekleri
denetlenen kurum yonetimi ile belirleyerek, yoOnetimin gelismesine yardimci
olacak onerilerde bulunma 06zelligi nedeniyle basit olarak analitik olmayip gelecege
yoneliktir.

Performans denetiminin 6zelliklerinden ve verilen bilgilerden, bu denetimin
saglayacag1 faydalar sOyle siralanabilir.

+ Kamu kaynaklarinin yonetiminin gelistirilmesi i¢in bir temel olusturmak.

+ Kamu yoneticilerinin ve yonetime iligkin uygulamalarin kalite diizeyini
iyilestirmek ve kamu yOnetimini raporlarla desteklemek.

*  Yonetimin faaliyet sonucglarint ve hesaplarin1 iyilestirmek. Kamu
sektoriiniin daha verimli, tutumlu ve daha etken bir yOnetiminin
olugmasini saglamak.

» Savurganligl ve verimsizligi en aza indirecek olasiliklar1 tespit etmek.

+ Politika, slire¢c ve yonetim yapisinda iyilestirmeler icin Onerilerde
bulunmak.

i3

* Kurumun uzun donemde hedeflerine uyum saglamayan ya da
biitiinlesmeyen boliimlere ait amaclarin, yeniden gozden gecirilmesine 6n
ayak olmak.

* Programlanan amaclara en iyi sekilde nasil ulasilabilecegi disiincesiyle,
yonetimin caligma performansinin etkinligini degerlendirmek suretiyle
yiuritmenin kurallar koymasina, diizenlemeler yapmasina yardimci
olmak. "

VI- TAM BiR PERFORMANS DENETIMININ ARASTIRDIGI
KONULAR
* Denetlenen birimin sadece yetkileri dahilinde kalan faaliyetleri mi yaptigi

ve bunlar1 kendisinden beklenen sekilde mi yerine getirdigi, bu
faaliyetlerin amacglarina ulasip ulagsmadigi,

*  Program veya faaliyetlerin verimli, etken ve tutumlu sekilde ve ilgili
mevzuatin gereklerine uygun olarak yonetilip yonetilmedigi; Keza
harcamalarin verimli, etken ve tutumlu sekilde ve ilgili mevzuatina
uyarak yapilip yapilmadigi,

+ Kaynaklarin yeterli seviyede verimli etken ve tutumlu sekilde kullanilip
kullanilmadigr ve yonetilip yonetilmedigi,

® Incelenen alandan saglanmasi gereken tiim gelirlerin toplanip
toplanmadig1 ve bunlarin hesabinin tam olarak verilip verilmedigi,
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«  Kurumun muhasebe sisteminin uygulanabilir muhasebe ilkelerine,
standartlara ve diger gereklere uygun olup olmadigi,

*  Kurumun mali tablolarinin ve calisma raporlarinin, gerekli bilgileri tam

olarak aciklayip ag¢iklamadigidir.

VII- PERFORMANS DENETIMI iLE DUZENLILIK DENETIMININ

KARSILASTIRILMASI

Diizenlilik T o

1-Mali durum ve mevzuata
uygunluk hakkindaki kanaatini
aciklamak icin sadece mali
veriler kullanilir.

2-Harcamalar1 sadece
mesrulugu, uygunlugu ve
diizenliligi yonlerinden inceleme
yaptigindan kapsami dardir.

4- Islemler iizerinde dikkatini
yogunlastirarak hatta atlama,
yolsuzluk ve uygunsuzluklari
belirtir.

5- Kurum ve tesebbiislerin hedef
ve amaclarina ulagsma derecesi
lizerine yorumlarda bulunmaz.

Performans T)flnfitimi.

1-Kurumun basarisi ve gergek
performansi lizerine degerlendirme
yapmak ve rapor yazmak icin hem
mali hem de mali olmayan verileri
kullanir. .

S-Verimlilik, etkenlik ve
tutumlulugun gerceklesme
derecesini belirlemek icin yonetimin
tum iglerini inceleme konusu
yapabildiginden genis bir faaliyet
alanina sahiptir.

4- Hata, atlama ve yolsuzluklar
konusuna Oonem vererek bir
kurulus, program ve projenin genel
igleyisi hakkinda rapor verir.

5- Hedef ve amaclarin yerine
getirilme derecesini degerlendirir.

6- Islemler bittikten sonra onlar 6- Gelecege yoneliktir. Gegmisi ve
lizerinde yapilan denetimdir. bugiinii gelecekteki projeler

acisindan inceler.
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7-.Alistlmis mesleki kurallar1 ve 7- Daha cok disiplinler arasi

mali denetim tekniklerini uzmanlik bilgisi gerektirir,
kullanir.

8- Sadece ditistinceleri 8- Sistemler, islemler ve usullerin
acikladigindan statik olma gelistirilmesi icin genel yorumlarda
egilimindedir. bulundugundan dinamiktir.
9-YoOnetimi sinirlayan etkenleri 9- Rapora, idarenin yorum ve

g6z Online almaz. goruslerini, basar1 alanlarini veya

basarisizliklarin1 dahil ederek
miumkiin oldugunca tarafsiz olmaya

calisir.

VIII- PERFORMANS DENETIMININ UNSURLARI
A- GENEL OLARAK

Modern kamu yonetiminin diizenlilik denetimi yaninda devlet faaliyetlerinin
verimlilik, etkenlik ve tutumluluk yontyle, performans denetimini de icermesi

gerektigi konusunda bir konsenstis bulunmaktadir.

Bunlardan verimlilik ve tutumluluk paranin iki tarafi gibidirler. Klasik girdi-

cikt1 fonksiyon teorisi kullanlldlglnda;46

Konu tutumluluk denetimi ise, konunun sadece girdi yoniine bakilir. Bu da
en az girdi ile mumkiin olan Olciide ayni c¢iktinin elde edilip edilmediginin
incelenmesi demektir. Eger verimlilik denetimi konu ediliyorsa konunun c¢ikti I
yonine bakilir. Bu da belirli veya simirhi girdi ile en ytksek ciktiy1 elde

edebilmenin miimkiin olup olmadiginin incelenmesidir.

Etkenlik denetimi ise, program veya proje hedeflerinin elde edilip

edilmediginin kontrol edilmesidir.

Verimlilik, etkenlik ve tutumluluk CVEI) kavramlarinin kendine O6zgl
ozellikleri bulunmakla birlikte, birbirleriyle de yakindan iligki igerisindedirler.
Bazen birbirlerinin yerine kullanilmakta, bazen de birbirleriyle
karistirilmaktadirlar. Performans denetiminin iyi anlasilabilmesi icin bu denetim

tiriniin en 6nemli unsurlarindan olan ve hatta bazi1 cevrelerce performans yerine

“ Benjamin Geist Nissim Mizrahi, "State Audit; Principles and Concepts”, State Audit and
Accountability, State of Israel, State Comptroller's Office, 1991, s.24-25
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bu kavramlarn bas harflerinden clugan VET sézcﬁéﬁnﬁn” kullaxhr olmasindan
dolay1 bu kavramlarn ¢ok iyi bilinmesi gerekmektedir.

B-TUTUMLULUK (Tasarruf, Ekonomi, Economy)
1- Kavrami ve Tammi

Tutumluluk kavrami isminden anlagilacag gibi hiitiin kaynak kullameilarn
ve karar vericilerin, kararlarinda, mal ve hizmet iretimminde tutumlulugu, en cok
giktiyn minumum maliyetle elde etmeyi saglama, galismalarmmmn sonucudur.

Cesitli bigcimde tammlsngbilen tutumluluk kavram:, ¢6zel kesimde daha
belirgin iken, tiketiciler ve kamu kesimi agsindan bu kavramin agiklanmas: ve
tamumy daha gugtir. Sadece alternatifler araginda segim yapma olanagimn
bulundugu durumlarda, tutumluluk saglanabilir. Biitin kamu faaliyetlerinin
gc‘:‘u'zden gecirilmesi ve mim kin alternatiflerin ve uygun uretim Olgeklerinin
seqgilmesi ekonomik birimlerin temel girevlerindendir. Ancak bu yolla, her bir
fagliyet agisimndan tutumilulugun, (tasarrufun) saglanmasi olasid:r. 28

Tutumluluk kavram sadlanabilmesi i¢in,*°

— >
Belirli ~ bir  @ktinin  elde Belirli Girdilerin Kullammindan
edilsbilmesi igin kullamilan elde edilen gergek gikhilamn

girdiler ile

kargilaghrmasimn yapilmasi ve,

Gergek giktimun elde edilebiliesi igin belirli
Lk

>1'den biiyiik olmasi
Alternatif Uretim fonksiyonuna gére gerekmektedir.
gereken girdi

47 ingilizee'de de Economy, Efficiency and Effectiveness, 3 E’s, 3 kelimenin bag harfieri ile de
adlandimlmaktadirlar.

43 Roland N.McKean, “Efficiency in Government Through Systems Analysis, New York, 1988, 5.248.
49 Geist-Mizrahi, a.g.m., 5.35.
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PERFORMANS DENETIMI

Tutumluluk kavrami, insangucl ve araclar seklindeki kaynaklarin ne sekilde
kullanima hazir hale geldigini, diger bir deyisle kaynaklarin hangi sartlar altinda
elde edildigini*“ifade eder. Bu baglamda tutumluluk, baslibasina bir amag¢ olmayip,
diger baz1 amaclarin gerceklesmesiyle iliskili bulunmaktadir.

"Verilen bir hasila seviyesine mihimum. maliyetle u1a§mak",51 hedeflenen

mal ve hizmet kalitesine ulasabilmek icin, kaynak kullaniminin sinirli tutulmasi,

RP
kisaca AZ HARCAMA, azalan, minimum girdi ve tretim faktorleri ile belirli bir

ciktinin elde edilmesinin mumkiin olup olmadiginin ara§'[1r11m2151,gm girdi
54

yOnetimi,  uygun nicelik ve nitelikteki kaynaklarin en diisiik maliyet ile uygun
zamanda elde edilmesi, gibi cesitli sekillerde tanimlanabilen tutumluluk, bir
kurumun amacglarin1 da gozontinde bulundurarak kaynaklarin "uygun miktarda”,
"uygun zamanda", "uygun yerde" ve "uygun maliyetle" tedarik edilmesi anlamina
gelmektedir. Uygun miktari, kaynak ihtiyacinin nicel diizeyinin ilk belirlenmesi
gostermektedir. Uygun zaman belirli bir kaynagin ne diger kaynaklar1 bekletmesi,
ne de onlar1 beklemesi anlamina gelmektedir. Uygun yer, bir kaynak icin ihtiyag
duyuldugu yerde kullanilmasi, yygun maliyet, ise bir kaynagin dolasiminda en
disuk maliyeti ifade etmektedir. !

Tutumluluk, pozitif tasarruflarin ve digsallliklarin mimkiin oldugunca
yuksek olmasini, mal ve hizmetlerin en optimum oOlgekler igerisinde Uretilmesini
gerektirir. Bu da, liretim kaynaklarinin herbirinden maksimum {iriinii ve faydayi
elde etmek, dolayisiyla uretim kaynaginin gerektigi miktar ve bicimde ekonomik
olarak kullaniminin uzantis1 olarak elde kalan diger girdileri, diger mal ve
hizmetlerin tUretiminde kullanabilmek demektir. Bir baska deyisle, bir mal veya
hizmetin istenilen miktarda ve diizeyde Turetilmesi icin gerekli olan girdi
miktarindan daha fazla girdi kullanilmamali, aksine oOlcege ve dilizeye gore
gereginden fazla olan girdinin diger mal ve hizmet Uretiminde kullanimina olanak
saglanmalidir. Bu saglandig1 takdirde kamu mal ve hizmet liretiminde tutumluluk
gerceklesmis olacaktir.

50 Clemente, a.g.m., s.36.

*" Tuncay Unal; Program Biitcede Maliyet-Fayda Analizinin rolii, 1969 D&nemi Program biitce
Seminerleri, Ankara 1969, s.2.

* NAO Framework for VPM Audits, s.7.

* Geist-Mizrahil, a.g.m., s.25.

* Z.H.Khan, a.g.t., s.4; (Introduction to Government and Financial Audit).
* M.A.Khan, a.g.e., s.7;(Performance Auditing and 3E's).

*Abid, a.g.e., s.l 1;(Performance Evaluation and Performance Audit).

*” Falay, a.g.m., s.53
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PERFORMANS DENETIMI

2- Tutumiuluk Denetimi

Kaynaklardan elde edilen hasila "tutumluluk” acisindan incelenirken,
denet¢i kaynaklarin uygun miktarda uygun yerde, uygun zamanda ve uygun
maliyet ile uygun bi¢imde tedarik edilip edilmedigini sorusturmaya calisir.** Boyle
bir denetim kabul edilebilir standartlarin varhigini varsayar. Fakat gercekte
kliselesmig standartlar mevcut olmamakta, bu ylizden denetci kriterini Orgilitiin
temel hedeflerine basvurarak saptamak zorunda kalmaktadir. Kaynaklarin
"uygun miktarin1" saptamada yoOnetimin ihtiyaglarini aciklikla ve miumkiin
oldugunca yeter bollukta planlayip planlamadigina bakacaktir. [htiyag
belirlenirken normal olarak en diisik maliyetle elde edilebilecek alternatifler

Uzerinde durulur.

Kaynak saglamada "uygun zaman" yerine getirilecek ihtiyagla da ilgilidir.
Kaynak, istenildiginde ihtiyact karsilamak icin mevcut olmalidir. Ne diger
kaynaklar1 bekletmeli ne de onlar1 beklemelidir. Bu ytlizden, denet¢i kaynaklarin
talebi, elde edilmesi ve gegerliligini 6nceden gorecek yonteme basvurur.

Bir kaynak icin "uygun yer" ihtiya¢ duyuldugu yerde kullanilmasi
olmaktadir. Kaynaklar, ihtiyag duyulmadiklar1 yerlerdjs kullanilabilir. Ornegin
insansiz igler ve isi olmayan insanlar olabilir. Denet¢i kaynak eksikligini 6nceden
haber vermek i¢in sistemi gozden gecirir.

"Uygun maliyet" bir kaynagin dolasiminda en diisiik maliyeti ifade eder. En
diisik maliyet su sekilde saptanir.

. Sermaye maliyeti

. Isletme maliyeti

. Onarma (bakim) maliyeti
. Kayip zaman maliyeti

. Hurda deger

Yukaridaki maliyetler aktiflerin akigkanlig1 biciminde hesap edilir. Maliyet
akislar1 daha sonra uygun bir iskonto orani kullanilarak mevcuttan indirilir.
Yukaridaki metodun geleneksel denetimde yapilan tekzamanli sermaye
maliyetinin basit bir karsilastirmasi olmadigi aciktir. En disiik maliyet hesabi
biitlin alternatifler agisindan maliyet tahminlerinin hazirlanacagini varsayar.

"Uygun karakter", belli tanimlamalar 1s1ginda kabule deger Kkaliteyi ifade

eder.

58 Bkz.M.A.Khan, a.g.e., s.7.(Performance Auditing and 3E's)
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... PERFORMANS DENETIMI

Tutumluluk diger amacglarin basarilmasiyla da iligkili olarak anlasilmalidir.

Tutumluluk soyut anlamda hicbir sey harcamamak anlamina gelebilir. Fakat,
goreli anlamda, bir Orgitiin amaclarinin gergeklesmesi ile ilgili olmak zorundadir.
Bu nedenle "tutumluluk” amaclar1 gerceklestirmede, gerekli olandan fazlasini
harcamamak anlamina gelir. Ornegin, belirli sunular1 en diisiik teklifi verenden
satin almak en ekonomik yol olabilir fakat orgiitsel islemlerde kesiklige yol
_a@mas1 halinde bu sunular1 almak en ekonomik tarz olmayabilir. Onun igin denetgi
tutumluluk {izerine rapor diizenlerken amaclar1 gerceklestirmede &rgiitiin
etkinligini gézénﬁndé tutmalidir.

Cizelge: 9. Tutumluluk ve Tutumlu Olmayan Uygulamalar

Tutumluluk _

Uygun nicelik ve nitelikteki kaynaklarin en digik maliyet ile ve uygun

zamanda elde edilmesi

Tercih edilecek seylerin analizi

Etkenlik hususunun gozoniine alinmasi

Tutumlu Olmayan Uygulamalar:

Bir isi yaparken gereginden fazla olan y?ntemler,

Cabanin iki misline ¢ikarilmasi,

Gorunirde amaci olmayan igler,

Malzemelerin sik sik bozulmasina veya gereginden fazla onarima yol agan
Eski techizat kullanilmast,

Yetersiz hizmetlere yol acan islemler lizerinde kalite kontrolu eksikligi.

C- VERIMLILIK (Efficiency)

1- Kavrami1 ve Tanimi

Verimlilik kavrami, 18. yy.m sonlarindan itibaren Once miihendisler

tarafindan kullanilmis ve daha sonra da iktisat¢ilar tarafindan temel alman

59

Olctitlerden biri olmustur.

* [.Atilla Dicle, Program Biitcesi, Kamu Yonetiminde Planlama-Programlama-Biitceleme Sistemi

(PPBS), Ankara 1973, s.7.
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PERFORMANS DENETIMI

Bu kavram Ingilizcede “efficiency” kargih olarak, hedef giktiya ulagmak
icin kullamlan girdi kaynaklarimn kullamminda olugan cari degerin bu konudaki
standart degere oramm, kisaca kaynaklarm verimli kullamlma derecesine iligkin
bir géstergeyi tammlamak i¢in kullamlmaktadir,

Genellikle Tirkgeye gevirirken ve yagayan dilimizdeki anlam itibariyle de
verimlillk sézcudi Ingilizee’deki “Productivity” sézeufinin karsihd olarak
kullamlmigtir. S¢zclk anlam: ile genel bir fikir ifade eden verimlilik kavram
uygulamada farkh sgekillerde agiklanmaya ¢aligilmig ve bir dizi kavramlarla es
tutulmusbur.eo

“fglem-siireq yOnetimi “en dugik maliyetle, verilen oranda Uretim

:;ra.pa.l:ui].l:ne",e'2 “gym maliyetle yiiksek oranda Uretim ya.pma",ea”ka.ymklarm iyi

kullanilmas1”, “daha iyi harcama”>? gibi kisa ifadelerle de tammlanan bir
organizasyonun verimliligi, satilan mal ve hizmetler (¢ikt1) ile onlarin uretmek

icin tahsis edilen kaynaklar (girdi) arasimnda iligkidir.

Verimlilik bir paramn difer bir tarafi gibidir. Kullamlan belirli girdiler ve
Uiretim faktérleri ile en iyi ¢qiktiyn elde edebilmenin miimkiin olup olmadigm
tahmin etmek i¢in bir kriterdir.65

Belirli bir girdinin |Belirli bir girdinin

Jkullammindan I " |kullammindan
elde edilen gergek ikt ile elde edilen gergek ¢iktirun
kargilagtirmas:,

Bir diger deyigle;

Belirli bir girdinin kullamlmasg: ile elde edilen gergek ¢ikt1

>1’den biiyiik olmas

Alternatif dretim fonksiyonunun kullamimas: ile elde

edilen gikta gerekmektedir,

% Bkz. Akal, a.g.e., 8.1-28

¢ Bkz.Bag. a.g.m., 5.40 veFalay, a.g.m., 5.49

%% 2 H.Khan, a.g.t., 5.4.(Introduction to Government and Financial Audit),
%% 2 H.Khan, a.g.t., s.4.(Introduction to Performance Audit)

& Bkz NAQ A Fomework for Value for Money Audit-National Audit Office Tondon, Plain English
Campaign, 5.7.

%% Geist-Mizrahi, a.g.m., 5.25
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PERFORMANS DENETIMI

Eger girdileri olusturan kaynaklar sinirhh ise, o zaman hedef bununla elde
edilebilecek azami c¢ikti miktarini gerceklestirmek olacaktir. Aksine c¢iktilar sinirl
ise o zamanda kullanilacak girdi miktarini en aza indirgemek suretiyle verimlilik

saglahacaktlr.

Kaynaklarin makro diizeyde verimli kullanilmasi "genis kapsamli verimlilik"

ve her bir mal ve hizmet icinde verimli kullanilmasi da "dar kapsamli verimlilik"
diye bir ayrima tabi tutulabilir.JJ Ote yandan; verimlilik "teknik ve é‘};Zﬂ(Sd
verimlilik" ve "ekonomik verimlilik" diye iki yonli de ele alinmaktadir. Tek
veya birka¢ c¢ikti ile tek veya birkag¢ girdinin bilesimi teknik verimlilik iligkisi
olarak tanlfnlanlr. Ekonomik verimlilik ise, toplum tiyeleri ve kit kaynaklarin
kullanimi acisindan __istehen sonuclarin alinmas1 ve azamilestirilmesi tercihini
- icermektedir. Bu da glkﬁ degerleri ile girdi maliyetleri arasindaki farkin fazla
olmasimni gerektirir.uu
Verimlilik girdi maliyetlerinin ve c¢ikti maliyetlerinin para cinsinden
Olctilebildigi durumlarda soz konusudur. Yani verimlilikten; ¢iktilar ile s6zkonusu
ciktilarin iiretiminde kullanilan gesitli girdiler arasindaki- oran anlagilir. - Ornegin

bir isci bir isi standart olarak 3 saatte yapmasi gerekirken, fiili olarak 4 saatte
70
yapmissa bu iscinin o is icin verimliligi soyle hesaplanir;

Verlrnl]-llk = _&md.aﬂ___: _J_ = 0§ Syani %'?5’(].11".
Fiili Deger 3

Verimlilik orani1 yanliz iscilik icin degil diger tiim girdiler (sermaye, ilk
71
madde, malzeme, enerji vb.) icinde hesaplanabilir.

* [.Atilla Dicle "Program Biitgesi; Verimlilik A¢isindan Bir Bakis" Verimlilik Dergisi, G.2. s.3, Uisan-
Haz, 1973, s.

 Hitch ve Mc Kean, a.g.e., s. 125.

*Roland Mc Kean, Public Spending, Newyork 1968, Mc Graw-Hill, s.41.

*“Ayr. Bilgi icin Bkz. Nihat Falay, a.g.m., s.

” Bkz. Miimtaz Kiiliink "Verimlilik Uzerine" Verimlilik Dergisi, C.5, S.2, Ocak-Mart 1976. s.183-189.

"'Bkz., Bas, a.g.m., s.39; (Performans Denetimine Global Bakis).
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Biitiin bu églklamalardan sonra, "Verimlilik; eldeki kaynaklarla (girdiler)
72

mumkiin olan en ¢ok urlniin (ciktinin) elde edilmesi" yani "belirli bir miktar
kaynakla amaca en iyi sekilde ulasilmasi, en az kaynak kullanimi ile en ¢ok mal

ve hizmet iiretilmesi girdi ve c¢ikti arasinda iliski kurulmasi, kisaca IYI
74
HARCAMA olarak tanimlanmaktadir.

Bir kurumun verimliligi tretilen mal ve hizmetlerle (¢ikt1) bunlar1 tiretmek
icin kullanilan kaynaklar arastndaki iligskide yatar. Girdi veya cikt1 boliimlerinden
herhangi birisinde sinirlandirma olup olmadigina bagli olarak verimli faaliyetleri
iki modele aylrabilifiz. Eger kaynak girdileri sinirliysa o zaman verimli bir
faaliyet bu kaynaklarla en yiiksek ciktiy1 elde etmeyi amaclayacaktir. Bu
durumun tersine ¢ikti, dogasindan kaynaklanan nedenlerle deger ve miktar
bakimindan sinirliysa o zaman da verimli bir faaliyet, mal ve hizmet seklindeki
girdileri en aza indirmeyi amaglayacaktir. 75

Verimlilik iki 6genin birlesmesidir, bunlardan birisi organizasyona iligkin,
digeri ise faaliyete iliskindir, organizasyona iligkin olan 0ge; i¢ calisma
yontemlerinde mevcut olup kurumun oOrgilit yapisini ve tum iligkilerini kapsar.
Eger kurumun ic¢ yapisi gereksiz bir bigcimde karigik ise u zaman personel ve
techizat ne kadar verimli calisirsa ¢aligsin bir biitiin olarak kurumun verimliligi
diisiik olmaya mahkumdur. Diger taraftan iyi bir sekilde yapilanmis ve diizgiin bir
is akigina sahip bir kurumun da belki ataletten, belki de denetim eksikligi veya
cok diisiik oranda arac-gere¢ kullanimindan kaynaklanan verimsiz bir personel
veya techizat yapisi soz konusu olabilir. Bu durumda da verimliligin ikinci ogesi
olan faaliyete iliskin verimlilik veya yukaridaki durumda oldugu gibi verimsizlik
sorunu ortaya cikar. Sonug¢ olarak "bir yonetim en uygun kaynak kullanimini
sagladig1 ol¢lide verimlidir". 76

 A.Wildavcky; "The Political Economy of Efficiency; Costbenefit Analysis, System Analysis and
Program Budgeting. "Public Administration Rewiew, C.26, S.4, s.292.

” ZH. Khan, a.g.t., s.4; (Introduction to Government and Financial Audit).
* NAO A. Famework for VFM Audits, s.7.
75,

Clemente, a.g.m., s.37.

’* Clemente, a.g.m., s.37

80



PERFORMANS DENETIMI

Cizelge: 10. Verimsizlik Kaynaklari

* Belirli hedeflerin basarsizhg,

* Yonetimi ve igletme sistemlerini tasarlama, inceleme ve degerlendirmede
gerekli bzenin gosterilmemesi,

* Kadro fazlasina yol agan ¢ahgma standartlammn tammlanrmamasi,

* Belirgiz ve etkisiz yénetim nedeniyle fazla stoklarin veya sermaye
© aktiflerinin biriltimi.

* Techizatin etkisiz kullamm,

* Fazla teghizat ve stoklarin bulurmasi.

2- Tutumluluk Verimlilik iligkisi

Tutumluluk ve verimliligin bir paramn iki tarafi gibi oldufu sdylenmigti. Bu
iligki simdi grafik yardumi ile anlatilmaya galifmlacaktir.

Grafik: 1. Tutumiuluk Verimlilik fligkisi

Girdi Fo

Tutumluluk
@ .- Verimlilik

T T T R T T T

¥

2 125 Cikta

KAYNAK: (Geist-Mizrahi, a.g.m., 5.88-27)
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Grafik 1'de iretim fonksiyonu (F,) efrisi kisa dénemde bir ¢qikti elde
edilebilmesi igin gerekli girdinin deferi veya miktarim gdstermektedir. Girdi ve
gikt1 arasinda dogrusal bir iligki bulunmaktadir. En ¢ok girdi o kadar gok gikti
uretir. Bu modelde, Py’ da bir ¢ikt: elde etmek igin miktar veya deger olarak Q,
kadar bir girdi gereklidir. Bfer denetimle, Uretim fonksiyon egrisi FO'dan F, e
goturllebilirse denetlenen kurumun yapist buna hemen uyum saglayabilirse, Q, >
Q,’den biiylk olmas: miktar ve defer olarak bu kadar “tutumluluk” sadlanmasina,
P, > Pydan biiyiik olmas1 da “verimlilik” elde edilmesine yol agacaktir.

Yukaridaki model gostermektedir ki; Fy' dan F," e uretim egrisinin
kaydirilmas: hem verimlilik hem de tutumluluk saglamaktadir. Ancak bu modelde
Qo - @ kadar tutumlulugu, P, - P, kadar verimlilii aym anda elde etme olasib@
bulunmamaktadir.

Denetimlerde birgok konuda, denetlenen kuruma hem verimlilik hem de
tutumluluk saglanmas: igin yéntemler 6nerilir. Bir bagka deyigle denstimlerde,
verimlilik ve tutumluluk elde edilebilmesi igin tercih edilecek uygun tiretim
fonksiyon egrisi Onerilir. Bu gértugin daha fazla dogrulanmas1 igin agagidaki
modelinde kullamlmas: gereklidir (Grafik ).

Grafik: 2. Tutumluluk Verimlilik Nigkisi

Girdi F,

Tutumluluk F

Q)

Verimlilik

letl A..-y-,.-.-yAv-y.-yA.

Py P,
KAYNAK: Geist-Mizrahi, a.g.m., 5.27.

Uretim fonksiyon efrisinin Fy’ dan F,’ e degigimi Q- Q, kadar tutumluluk ve
P, -P, kadar verimlilik elde etme olasihgini kamtlar.
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3- Prodiiktivite Rantabilite ve Verimlilik Iliskisi

Aralarinda belirgin farklar olmasina ragmen, prodiiktivite ve verimlilik
sOzciikleri es anlamli gibi kullanilmakta ve daha c¢ok verimlilik sozcugi
prodiiktivitenin karsilig1 olarak onun yerine tercih edilmektedir. Her iki sozcuigiin
yabanci dildeki karsiliklar1 (productivity ve efficiency) ve anlamlar1 farkli oldugu
halde, Tiirkge'de karsiliklarini tam olarak ifade edecek siizciiklerin bulunamamasi
ve verimlilik soziicligliniin dilimizde daha kolay yer bulmasi, bu kavramlarin
birbirine karigsmasina yol a¢mistir. Her iki kavramin aralarindaki farklara
ragmen yakin iligkileri de bulunmaktadir.

Prodiiktivite; tretkenlik, bir sey lretme, verim anlaminda, uretilen mal ve
hizmetlerin miktar1 arasindaki aritmetik orandir. Bir ciktinin onun tlretimde
kullanilan girdilere veya girdilerden birine oranidir. Girdi ve ¢ikti orani gibi. Yani

herhangi bir girdi ile birgey uretildigi zaman onun prodiiktivitesi oldugu aglktlr.w

Bu duruma gore;

Uretimde harcanan iiretim faktdrlerinin (outputlarm) fiziksel miktar
Prodiiktivite= *

Uretimden elde edilenlerin (toputlarin) fiziksel mi-Ktar

seklinde ifade edilir.""

Verimlilik ise belirli girdilerden Verimlilik azami c¢ikt1i saglanmasidir.
Mevcut girdilerin ¢iktilara oraninin (Prodiktivitenin) bir performans standarti ile
iliskilendirilmesidir. Hem prodiiktivite de hem de verimlilikte daima Uretimden
elde edilenler ile tiretime konan faktorler arasinda bir karsilastirma so6z konusu

olmaktadir. Prodiiktivitede miktarlar yer aldigi halde, verimlilikte para birimi
79

veya deger esas alinmaktadir. Uretimde kullanilan girdilerin israfa yol agmasi

halinde bir gey uretilmistir ama verimli girdi kullanim1 yok demektir.

" Ayhan Baskan, "Prodiiktivite=Verimlilik" Verimlilik Dergisi, C.I, S.1, Ankara 1871, s.10
" Ayr.Bilgi icin Bkz.Pekiner, ag.e., s.273-274
” Pekiner, a.g.e., s.872-273

" Prodiiktivite hakkinda daha genis bilgi icin "bakiniz; Klaus-Norbert Munch, Wolfgang Langer
veGerhard Rauscher, Productivity in the Local Government Sector "Public Finance and the Quest for
Efficiency"(ed.H.Haunsch)
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Ornegin, bir c¢imento fabrikasinda 80 torba c¢imento iiretiminin bir
makinanin bir saatini aldigimi farz edelim. Bu fabrikanin (techizatin) tretkenligi,
prodiiktivitesidir. Eger standart bir makina-saati bagina tretim 100 torba
oldugunda bu iiriiniin verimlilik diizeyi %80 olacaktir.

Verimlilik ve produktivite iligkisi bazen olumlu gibi ise de, bu olumlu
iliskinin her zaman varolmasi s6z konusu degildir. Ciinkii bir kaynak birsey
uretiliyor ise prodiiktiftir, ama liretim silirecinin verimli oldugu, yani kaynak girdi
ile azami ciktinin saglandigt her zaman soylenemez. SoOyle ki bir domuzu
kizartmak icin ahirin yakilmasi sonucu domuzun klzard1g1 soylenebilir, ancak bu
sirecin verimli oldugu asla soylenemez

Verimlilik ile karistirilan diger bir kavramda "Rantabilite"dir. "Rantabilite,
genellikle belli bir zaman pargasi icinde isletme faaliyetleri sonucunda elde edilen
toplam karin, ayni zaman pargasi icinde kullanildig1 kabul edilen ortalama isletme
sermayesine orani seklinde belirtilmektedir.

Bu duruma gore, genel anlamda;
Karx 100

Rantabilite = olacaktir.™™
Sermaye

Prodiiktivite, bir liriin bazinda veya bir sorumluluk merkezi (tesis, isletme

~veya tegebblis) bazinda Olglilebilecegi gibi, sektor veya ulusal ekonomi bazinda da

Olctuilebilir.

Prodiiktivite olgimu her ne kadar basit bir kavramsa da kalite s6z konusu
oldugunda sik sik sorunlar yaratir. Kuruluslar kaliteyi dustirerek c¢iktilarinin
miktarin1 arttirabilirler. Veya sadece kalitenin arttirilmis olmasi nedeniyle c¢ikti
miktar1 dusebilir. Bu ¢ercevede, prodiiktivite olgumiinin nicel indeksi yanls fikir
verecektir. Bu giicligii asmanin bir yolu diger prodiiktivite o6l¢iimii metodlarma
(geleneksel olmayan) basvurmaktir. Ornegin; belirli olaylarda kalite o hizmetin en
son kullanicilarinin takdiri esas alinarak saptanir. Diger kisim olaylarda kaliteyi
saptamada uzmanlara basvurulur. Ancak pratikte en ¢ok kullanilan metod
ciktidaki degisikliklerin kalitedeki degisiklikler veya teknolojideki degisiklikler ya
da bazi yeni yontem ve kurallarin uygulamaya konulmasi ile agiklanip
aciklanmiyacagini analiz etmektir. Tartisilan konu performans denetgisinin

Russel W.Penske; "Prodiiktivite Kavrami Uzerine Bir Inceleme",(Cev.U.Dicle) Verimlilik dergisi, C.3,
s.l, Ankara 1973, s.70.

¥ Pekiner, a.g.e.,s.274-275
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prodiiktivite degisikliklerinin, ortaya konulan degisikliklerdeki diger faktorlerle
aciklanip aciklanamayacagini analiz etmeye calismasidir.

4- Verimlilik Acisindan Performans Olgiimleri

Verimlilik analizi kamu orgitlerinde oldukca giic yapilmaktadir. Kamu
kesiminde tretilen bazi mal ve hizmetlerin (¢iktilarin) parasal degerlerle ifade
edilmesi zordur. Bu ag¢idan kamu kesiminde verimliligin olciilmesi, amaci kar olan
O0zel kesime kiyasla oldukca giictiir. Toplumsal mal ve hizmetlerin cok bilinen
ornegi, milli savunma mal ve hizmetlerinde somut uriinler ve parasal degerler
elde edilmesi pek miimkiin degildir.~” '

Ancak kullanilan c¢esitli tekniklerle sadece verimlilik degil etkenlik ve
tutumlulugun da Olglilmesi ile performansin degerlendirilmesi ve bir sonuca
varilmast mumkiin olmaktadir.

Girdi ve c¢iktilarda standartlarin saglandigi varsayilir, fakat cogu durumda
standartlar gecerli degildir ve denetci uzerinde goris birligine varilmis
standartlar1 belirlemek icin denetlenen idare ile calismak zorundadir. Bununla
beraber en yaygin olarak kullanilan standartlar denetlenen kurumca konulmus
belli girdilerle c¢iktilar1 saptamaktir. Bunlar gecerli olmadigi takdirde verimlilik
diizeyini Olgcecek yeni teknikler kullanilir. Bu tekniklerin en yayginlarindan

bazilar1 sunlardir. 84

a- Benzer Kurumlararas1 Karsilastirma

Karsilastirilabilir alanlarda, benzer programlar ve faaliyetlerin benzer
kurumlar ile Kkarsilastirilmasi, olast tasarruf alanlarinin belirlenmesinde
kullanilabilir. Karsilastirma alanlar1 sunlar olabilir;

 Isletme giderleri,

* Hizmetin veya alic1 niifusun kullanim usulii,
* Hizmet tedarikinin birim maliyeti,

- Isgiicii (personel) diizeyleri,

* Performans gostergeleri.

Bkz. Kiiliinle, a.g.m., s. 183-189 ve Dicle, a.g.e.,s.8.

* Bkz. M.A.Khan, a.ge., s.9-10;(Performance Auditing and 3E'S)
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b- Kurum Ic¢i Karsilastirma

Degisik yerler veya degisik bolimlerde ayni yetkili tarafindan saglanan
degisik hizmetler ve imkanlar arasinda maliyetlerin karsilastirilmas: dikkate
deger bilgiler saglar. Ornegin; tasitlarin onarim maliyetleri, okullar veya yerlesim
birimlerince enerji tiketimi. Asagidakiler gibi, kurum iginden bir dizi performans
gostergesi denetgi tarafindan gelistirilebilir:

* Yonetim maliyetlerinin isletme maliyetlerine orani,
» Fazla ¢aligma ticretlerinin (asil) biitliin licret bordrosuna orani,

+ Kutuphanede saat basina calisilan konularin orani.
c- Ozel Sektér Kiyaslamasi

Benzer hizmetlerin uretildigi 6zel sektor alanlari ile karsilastirma yararh
olabilir. Ornekleri; Insaatlar, bilgisayar hizmeti, yerlesim yerleri. Ancak duyarli
bir alandir. Sendikalar kizdirilabilir. Daha da fazlasi, denetci yetki alani disina
politik alana kayabilir. Ozel sektorle karsilastirma sadece denetcinin kaginilabilir
veya kacinilmaz maliyetleri ayirdiginda yararlhidir. Kacinilabilen maliyetlerde bir
kiyaslama tutumluluga yol agarken uygulamada soyut kalabilir.

d- Gecmis Performans

Geg¢mis yillarla karsilastirma potansiyel tasarruf alanlarini da aciga
¢ikarabilir. Denetci maliyet ve ¢ikt1 egilimlerini analiz etmelidir.

e- Hedefler

~ Idarenin kendisinin koydugu hedefler karsilastirma unsuru olarak
kullanilabilir.

5- Verimlilik Ol¢iimiiniin On Kosullari

 Ciktilar bir 6rnek ve tekrarlanabilir olmalidir. Ornegin; Bir hastanede bir
eczaci tarafindan recete doldurulmasi gibi. Polis programlari, haber alma
boliimiince basin Ozetlerinin yazilmasi gibi, bir 6rnek olmayan ¢iktilarda
verimlilik oOlgiilemez.

* Hali hazirdaki ¢iktinin oOlgiilmesi zorunluluguna karsin performans
denetiminin kabul gdrmiis bir standard: olmalidir. Ornegin; Bir okulda
Ogretmenin bir haftadaki smifla iligkili 'oldugu saatlerinin sayis1 bir
standart olarak konulabilir.

Standartlarin yoklugu halinde hali hazirdaki ¢ikti 6nceki yillarin ¢iktilari ile
karsilastirilabtiir. Bazen c¢iktilar iki cografi yer arasinda karsilagtirilir veya
karsilastirma ozel sektor ile yapilir. Bu gecmis yillarin veya degisik yerler igin
alman verilerin ya da 0zel sektoriin verilerinin gecerli olacagi anlamina gelir.
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Cizelge: 11. Verimlilik Ol¢iimiiniin Avantajlari

(a) Nicelik ve niteligi kontrol etmeye yardim ederler.

(b) Basariy1 gostermeye yardim ederler.

(c) Bitge ve planlarin hazirlanmasina yararlar.

(d) Mal ve hizmetleri fiyatlandirmada rasyonel bir temel saglarlar.

(e) Hizmetin ne diizeyde saglanacagi konusunda karar vermeye yararlar.

(f ) Personel lizerinde performans tahminlerine y.ardlm ederler.

D- ETKENLIK (Effectiveness)

1- Kavrami ve Tanimi

Etkenlik, son 30-40 yilin ve Ozelliklede kamu kesiminin birkavramidir.
Kamu kesiminde mal ve hizmetlerin tretimine iliskin-verimliligin oOl¢tilmesinde
ortaya ¢ikan zorluklar nedeniyledir ki, verimlilikten daha genis olan etkenlik
kavrami kullanilmistir. Ne var ki digerlerinde oldugu gibi bu kavramin da dilimize
cevrilmesinde ve tanimi konusunda bir fikir birligi saglanamamustir. Ingilizce
Effectiveness kelimesinin karsiligi olarak "Etkinlik" denilmektedir. Bazi yazarlar
Etkenlik yerine "Etkililik" de kullanmaktadlrf:“ Etkinlik aslinda faaliyet, aktivite
(activity)  kelimesinin  karsihigidir. Etkenlik kelimesini ise eski dilden
"miuesseriyet” karsilayabilir. Bu calismada etkenlik, effectiveness karsilig1 olarak
kullanilacaktir. Etkenlik bu baglamda etkinliklerin ¢iktis1 (sonucu) ile etkinliklerin

amaci arasinda iliski kurarak orgutiin amaclarinin gergeklestirilmesine katkida
AL

bulunan bir ara¢ olmaktadir.  Bu nedenle; yonelinen amaclar1 gergeklestirme
derecesi, ciktilarin azamilestirilmesi gibi farkli noktalardan hareket edildiginde
etkenlik "belirli amaclara veya yoOnelinen c¢iktilara en az maliyetle varmak" ve
kamusal amaglar ve mal ve hizmetler temel alinarak, bunlarin maksimizasyonun
en dusuk maliyetle gerceklestirilmesi demektir.

Etkenlik kavrami, gereginden fazla girisilen veya tekrarlayan faaliyet, mal
ve hizmetlerin belirlenmesini saglamaktadir. Etkenlik, kaynaklarin etkinsiz
kullanim1 gibi sakincalar1 gidermek, yani ayni amaci veya ciktiyt daha az ve
mumkiunse en az maliyetle uretilebilmek icin yol gosterici bir alet ve siireg

85

Bas. a.g.m., s.39. (Performans Denetimine Global Bir Bakis)

* Akal, a.g.e., s. 17.

87

Falay, a.g.m., s.81
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demektir. Cunkii bu yolla, hi¢ bir ¢iktis1 veya etkinligi olmayan programlarin
ortaya cikmasi ve elenmesi mumkiindiir. Bu da birbiriyle ayni1 veya catigsan
amaclarin ve ciktilarin belirlenmesi ve c¢iktilarin amaclarla kiyaslanabilmesi

demektir.”™

Etkenlik,  oOrgutlerin  tanimlanmigs  amaclarina  ulagsmak  amaciyla
gergeklestirdikleri etkinliklerin sonucunda bu amaclara ulagsma derecesini
89

belirleyen bir performans boyutudur.

Etkenlik bu tanimda goruldugli gibi amaclara yonelik bir kavramdir.
Yukarida formiile edildigi gibi, amaclarin, planlananin gerceklesme diizeyini elde
edilen sonuglarla iligkilendirerek belirler. Bu ozelligi nedeniyle etkenlik bir
organizasyon veya kurum diizeyinde toplam performans: yansitan en Onemli
performans boyutudur.

Etkenligin bagka bir tanim1 "dogru seylerin yapilmasidir”. Buradaki "seyler”

90
hedefler, amaclar, etkinlikler anlaminda kullanilmaktadir. Elde edilmesi
istenilen sonugla, gergeklesen sonuclar arasindaki iligkidir. Kurumun amacina ne
Olcide ulastigi, bu konuda elde ettigi basarinin derecesidir. Kisaca "AKILLI
91

HARCAMA" olarak tanimlanmaktadir.

Etkenlik iki alt boyuttan olusur.

* Gercekten ihtiyag geregi olan mal ve hizmetler Uretilmekte midir. "

~ (Yararh ¢iktilar m1?)
+  Cikt1 iretiminde ne saglanmak isteniyor, ne saglandi?
Birinci alt boyut pazarlama gostergelerimle olgiilebilir. Ikinci boyut ise

92
asagidaki formille ifade edilmektedir.
Gergeklesen Cikt1 (Sonug)

Etkenlik =

Planlanan (Biitgelenen + Beklenen) Cikt1 (Sonug)

Ornegin eger planlanan (biitcelenen) ciktt 120 birim gerceklesen cikti 90
birim ise;
90 birim
Etkenlik = = 0,75 yani %75'dir.
120 birim

88 Leonard Merewitz and Stephan Sosnick, The Budget's New Clothes, Chicago 1971, Markham Public,
s.54.

¥ Akal, a.g.e., s.15.
* Akal, a.g.e., s.16.
* NAO A Framework for VFM Audits, s.7.

> Bas, a.g.m., s.40.
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.................................................. PERFORMANS DENETiMi
Buradaki gibi etkenlik, verimlilikteki gibi fiziki bir cikti/girdi iliskisini acik
ve dogrudan gostermemekte, girdinin c¢iktiya donitsimiini kapsayan siireci

irdelememektedir.®®

Etkenligin tek, boliinmez bir kavram olmadigi da bilinmelidir. Zamanla ve
bakis acilarina gore degisebilen subjektif ve deger yukli unsurlari icerir. Gercekte
belli bir donemde inceléyen kisiye bagh olarak anlam kazanir. Etkenlik konusunda
yargida bulunmak c¢ogunlukla karmagik, rekabet¢i ve bazen de birbirine zit hedef
ve Ol¢umlerin hesap edilmesini gerektirir. Bir kurumun etkenligi konusunda
gorugler, ireticilerden tiiketicilere, kamu gorevlilerinden memurlara, yOnetim
kurulundan calisanlara, degisiklik gOsterir. Her goriis onu savunan Kisilerce
gecerli olacaktir. Bu nedenle etkenligin kesin bir tanimi yapilamaz.

"Etkenlik" karmasik bir kavram oldugu igin evrensel uygulamaya sahip
basit bir aciklamasi yoktur. Kanada Kapsamli Denetim Vakfi konuyu bastanbasa
inceledikten sonra, bu kavrami herbiri etkenlik konusunda yargida bulunmaya
yararli olan oniki nitelikten olusan bir cercevede sentez etmistir. Tutumluluk ve
verimlilik unsurlarinin yamsira etkenlik konusundaki degisik gorusleri de dikkate
alan bu sonuglar asagida verilmistir.

Yonetim Direktifi: Bir orgilitin amaclarinin  programlarinin veya is
dizilerinin Orglitiin planlari, yapisi, yetki delegasyonu ve karar-yapim silirecinde
agik, butunlesmis ve anlasilir sekilde yansitilma derecesi. Diger deyisle, yapilan
isin anlaminin ne oldugunu herkes bilmekte mi? Degisik diizeylerde verilen ve
alman direktifler yeterince ag¢ik mi?

[lgi Kurulmasi: Programlarin, sistemlerin ve iglemlerin, problemlere veya
kosullara gore ongorillen yanitlar acisindan anlamlarini1 karsilama derecesi.
Eylemler, orgiitiin amaclar1 ve durumun gerekleri ile uyusmakta mi?

Uygunluk: Programlar, islevler ve islemler lizerinde harcanan cabalar
diizeyinin, orgitin amaclar1 ve durumun gereklerine uygun olma derecesi.

Cok onemli olmayan konular tizerinde gereginden fazla mi c¢aba
harcanmakta?.

... Onemli konular iizerinde cok az m1 ¢aba harcanmakta?

Ongoriilen Sonuclarin Basarilmasi: Amac ve hedeflerin giiclii ve zayif
oldugu noktalarinin anlasilma derecesi.

Kabul Edilme: Tiiketicilerin veya son kullananlarin tatmin olma derecesi.

” Akal, a.g.e., s. 18.
** Bkz.Abid, a.g.e., s.18-21; (Performance Evaluation and Performance Audit).
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Ikincil Etkiler: Diger 6nemli sonuclarin (6ngériilsiin veya 6ngoriilmemis
olsun, pozitif veya negatif) ortaya cikma derecesi.

Maliyetler ve Uretkenlik: Maliyetler (girdi) ve ciktilar arasindaki iliskiler.
Uyumluluk: Orgiitiin degisen sartlara uyabilme derecesi.

Mali Sonuclar: Gelirlerin maliyetleri ve aktiflerin pasifleri karsilama

derecesi.

Is Cevresi: Orgiitiin ¢alisanlarinin gelistirilmesini saglayacak uygun is
atmosferini yaratma derecesi. Is cevresi motivasyonun gelismesine ve bilgi
paylasimina yardim.etmekte mi? '

Servetin Korunmasi: Onemli servetlerin (personel, mallar, kayitlar ve
bilgilerin) korunma derecesi.

[zleme ve Rapor Verme: Performansla ilgili kilit konularin ve islevlerin
tanimlanmasi, rapor edilme ve dikkatlice izlenme derecesi.

2- Etkenlik ve Verimlilik Iliskisi

Etkenlik bazen verimlilik kavrami ile es anlamli olarak kullanilmakta ve
bazen de bu iki kavram birbiriyle karistirilmaktadir. Bu kavramlarin daha iyi
anlagilabilmesi icin  benzerliklerinin ve c¢atismalarinin  neler oldugunun
bilinmesinde yarar bulunmaktadir.

* Verimlilik girdilerle iligkili bir gosterge saglarken etkenlik amaclanan
ciktilarla ilgili bir gostergedir.

* Her ikiside bir mal ve hizmetin tiretilmesi siireci ile ilgilidir.

« lkisi arasindaki ayrimi yapabilmenin yolu, girisilen programin sayisal
analizlerle ol¢iimlenebilmesine baglhdir.

+ Etkenlik kavrami verimlilik kavramindan daha genig bir anlam ve
icerige sahiptir.

* Verimlilik kamusal amaclar ve trinler acisindan analizlerle kolay
Olciilmediginden kamu yonetiminin degerlendirilmesinde verimlilikten
cok etkenlik kavrami daha gecerli olmaktadir.

* Verimlilik yanlizca kamu hizmetlerinin niceliksel birimler cinsinden

oOlctilebildigi yerlerde yararli olurken, buna karsin, etkenlik biitiin kamu
95
hizmetleri icin s6z konusudur.

+ Etkenlik, bir kamu hizmet biriminin ¢iktilarini mimkiin olan ekonomik
ve siyasal butin yollardan azamilestirmeye c¢alisirken, verimlilik
etkenligin  baslica  Ogelerinden  sadece birisi  olarak  ciktilarin

* Dicle, a.g.e., s.9-10
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maksimizasyonu sirasinda etkenlikle birlikte artirilmaktadir. Ciktilarin
siyasal yollarla maksimize edilmesi verimliligin degil, daha cok

etkenligin artmasina yol acar.

*+ Kamu ydnetiminde, verimlilik etkenlik ile yakin iligki iginde olmalidir.
Cunkt, toplumun belirli gereksinmelerini karsilamada verimli olan fakat
etkenlik tasimayan uygulamalarin degeri pek yiiksek degildir. Kamusal
karar alma ve uygulamalar, toplumun belirli ayricalikli kesimlerinin
ihtiyaclarin1 karsilamada etkenlik tasiyabilir ise de, toplumun yoksul ve
glicsiiz durumdaki kesimleri icin etkenlik tasimayabilir. Ornegin bir
kurum geri kalmis bir yoreyi gelistirmekle gorevli kilinabilir. Verimlilik
Olciisii bu yorede kurulan endiustrilerin sayis1 olacaktir. Fakat etkenlik
ya da etki Olcgusu istihdamdaki artig ile insanlarin gelir diizeyi ile veya
bolgenin genel gelisimi ile ilgili olacaktir. Iste bu acilardan verimlilik ve

etkenlik ile demokrasi arasinda bir ikilem s6zkonusu olabilir.

Verimlilik ve etkenligin farkli bilesimleri de sOyle slralanabil!:‘.96

« Yiiksek etkenlik-Dtisiik verimlilik Etken, fakat bazi1 kaynaklar bosa
gidiyor.

¢ Yiiksek etkenlik-Yiiksek verimlilik C'*‘' hedeflerine ulasiliyor, hemde
kaynaklar iyi kullaniliyor.

« Diisuik etkenlik-Yiiksek verimlilik C'*"" hedeflerine ulasilamiyor,
fakat kaynaklar iyi kullaniliyor.

« Dusiik etkenlik-Diistik verimlilik . 2" hedeflerine ulasilamadig: gibi
kaynaklarda iyi

kullanilmamaktadir.

3- Etkenlik Denetimi

Etkenlik goriisi kamusal programlarin hedefleri veya sonuclarinin
' (")lgl'ile‘biljr, oldugunu varsayar. Bu hedef ve sonuclar denetgi icin bir kriter olur.
Etkenlik iizerine gorus bildirme denetimin geleneksel kapsamindaki onemli ve

hayati bir basaridir. Tutumluluk ve verimlilik geleneksel denetimde belirli Olclide

8 Falay, a.g.m., s.52
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karsilandigindan bir kisim tilkelerde performans denetimi etkenlik denetimi olarak
97
bilinmektedir.

Etkenlik denetimi belki de performans denetimindeki en onemli alandir.
Kaynaklar tutumlu ve verimli olarak saglanmig fakat denetlenen kurum
hedeflerine ulasamamis olabilir.  Etkenlik kavrami, kaynak kullaniminin
sozkonusu oldugu herhangi bir faaliyeti ilgilendirebilir. Fakat kamu harcamalari
sozkonusu oldugundan, genellikle, politik kararlara dayali program ve projelerin
uygulanmasinin incelenmesini gerektirmektedr.

YDK'lart normalde politik kararlara dayali olarak tesbit olunan hedeflerin

dogru ve yerinde olup olmadigim1 sorgulamakla gorevli degildir. Fakat bu
98 '
sinirlama;

i) Politik kararin alinmasinda etkili olan olaylarin, delillerin, durumlarin
incelenmesine,

ii) Bu politikayr uygulamak icin seg¢ilen araclari incelemeye,
iii) Hedefe ne derecede ulasildigini tesbite,

iv) Bu politik kararin uygulanmasi sonucunda, baslangi¢gta arzulanmayan
bir kotii etkilenmenin sézkonusu olup olmadigini arastirmaya engel degildir.

Politika hedeflerinin sorgulanmasi ile politika araglarinin incelenmesi (ki
bunlardan birinci yetki sinirlar1 digindadir ama ikincisine izin verilmektedir)
arasindaki pratikte acik bir farklilik gorulmeyebilir.

Politik hedeflerin uygulamaya konulmasi i¢in secilen araglar bizatihi politik
nedenlerle secilmis olabilirler. Bu durumda, YDKyetkilileri bu araglar konusunda
bir yorum yapmazlar ama bir elestirileri varsa, denetlenen kurum yetkilileri
araciligiyla ve gizlilik kurallart igcinde, bu hususlar, politik karar1 veren mercie
iletilebilir.

Performans denetgisi etkenlik denetiminde sunlart gozonunde tutacaktir:

i) Denetlenen kurumca hedeflerin kesin oldugu kadar yapilabilir sekilde
tanimlanip tanimlanmadigidir. Daha onemlisi olctilebilir olmasidir.

ii) Hedefler setinin gercekci olup olmadigi (bu hedefler hiikiimetten ekstra
kaynaklar saglamak icin konulmus olabilir.),

”" Bizde de bu konuda ¢ok sayida makale, eser ve gevirilerde "Etkenlik Denetimi" yerine daha ¢ok
"Etkinlik denetimi" denilerek performans denetiminin yalniz bir unsuru 6ne ¢ikarilmis, performans
denetimi kavrami pek kullanilmamistir

* NAO, Framework for VFM Audit, s.7-8.
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iii) Hedeflerin guivenilir gozilken tahmin ve gerceklere ne Olgiide
dayandirilmis oldugu, '

iv) Hedeflerin ne olclide gerceklestirildigi,

~ v) Hedeflerin basarilmasi icin segilen siyasi araglarin ayrintili alternatif
analizlere dayandirilip dayandirilmadigi,

vi)  Gelismenin denetlenen kurumun faaliyet ve politikalarina atfedilip
atfedilmeyecegi,

vii) Denetlenen kurumun siyasi arag¢larinin etkinligini temsil edecek
tatminkar bir diizenlemeye sahip olup olmadigi.

Etkenlik olciimiinde cikti ve sonuglar arasinda ayrim yapilmasina gerek
vardir. "Sonu¢" kurum icin digsal sonuglar1 belirtirken "c¢ikt1" kelimesi kurum
icerisindeki belli girdilerin sonuclari ile ilgilidir. Ornegin; belli bir maliyetle belli
sayida drenaj kanali yapimi isinde, kanallar bu projenin c¢iktilaridir. Fakat
kanallarin yeraltt suyunu belirli ol¢iide azaltmasi beklenir; yeralti suyundaki
azalma bu programin sonucudur.

Etkenlik denetimi kamu harcamalarinin sonuclarini bazen de o programin
etkisini ol¢mektedir. Sosyal programlarda bu durum daha yaygin olmaktadir.
Yukaridaki ornekte, etki degerlendirilmesi c¢iftci gelirlerindeki artisin veya tarima
elverigli toprak donumiiniin 6l¢ciimiint gerektirecektir.

Her projenin sonuglarini belirleme sorunu olduk¢a nazik bir sorundur.
Projenin planindan ¢ikarmak her zaman mimkin olmamaktadir. Sonuglar planda
belirtilse bile, bir projenin biitiin sonuclart (muhtemelen negatif olanlar) hesaba
katilmayabilir. Bu nedenle denetcinin bir projénin sonuglarini tanimlamada kendi
yaraticiligini kullanmasi beklenmektedir.

Cizelge: IS. Etkenlik Denetimi

Etkenlik Denetimi Sunlari igerir:

Hedeflerin basaris1 hakkinda bir rapor,
Hedefleri gerceklestirme maliyetini saptama,

Hedeflere ulasmak i¢in basarisizlik nedenlerini analiz etme,

Hedeflerin gerceklestirilmesine yardim eden veya engelleyen digsal faktorleri
ayirma,

e Surdirilen etkinligi kontrol eden sistem hakkinda rapor verme.
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4- Etkenlik Ac¢isindan Performans Olgiimleri

Bir programin veya projenin etkenligini degerlendirecek uygun performans
99

Ol¢iimlerini saptamak oldukga giictliir. Bu alanda tli¢ sorun bulunmaktadair.

Catisma Sorunu: Bazen cok sayida degisik politikalar karsilanmamis
ihtiyaclarin tatmini icin birlestirilebilir. Ornegin: Egitim standartlari, smnifin
buytikliginden, ogretmenlerin kalitesinden ve techizatin arzindan etkilenebilir.
Kigisel faaliyetlerin etkisini analiz etmek pratikte cok gii¢ olabilir.

Digsal Etmenler: Idarenin kontrolii disindaki etmenler bazen bir program
veya projenin sonucunu etkilerler. Ornegin; tiiketeilerin gelirleri ve sosyal
stattleri.

Maliyet: Bazen programlar pahali olan maliyetler nedeniyle en etkili tarzda
gerceklestirilemez. Ornegin; daha cok ogretmene sahip olmak daha cok kitap
saglamaktan daha etken olabilir. Fakat ilki cok daha pahaliya malolabilir.

Etkenlik oOl¢uiimiindeki bu gligliiklerden dolayr denetci ihtiyatla hareket
etmelidir. En saghkli yontem performans gostergelerini idareye danisarak ortaya
cikarmak olacaktir. Performans gostergeleri program hedeflerinin sayilabilir
ifadeleridir. Denetci performans gostergelerini belirlerken mevcut olan ulusal ve
uluslararasi standartlari gozoninde tutmalidir. Benzer bicimde, planda yer alan
hedefler sonuglarin bir kism1 icin bir sira isareti olarak dustinilebilir. Denetcinin
denetim Kkriterini sadece orjinal planla sinirlandirmasi zorunlulugu yoktur.

Etkenlik ol¢iimii kaynaklar1 sunlardir;

Kamuoyu Yoklamalar:: Cogunlukla sosyar hizmetler alaninda kullanirlar.
Giivenilir sonuglar agisindan anket formunu hazirlamaya ve 6rnekle buyukliginu
saptamaya asirt 0zen gosterilmelidir.

Yetismis Gozlemci Gorusleri: Yetismis gozlemciler onceden belirlenmis bir
takdir kriterini kullanarak belirli bir alandaki sartlar1 degerlendirirler.

I¢ Kayitlar: Yerlesim 6zel vyerlerinin kullanim orani, kullanicilarin
sikayetleri gibi i¢ kayitlarin incelenmesi bazen etkenlik denetimi bakimindan 6énem

tasirlar.

Normal olarak denetcinin yukaridakileri kendi kendine uygulamasi
beklenemez. Onun basglica gorevi denetlenen kurumun kendi etkenligini
gelistirecek giivenilir bir sisteme sahip olup olmadigini arastirmaktir. O halde,
dikkatini bu iglemlerin yeterliligi tizerinde yogunlastiracaktir. Denetlenen kurum
kendi etkenligini olgecek giivenilir bir mekanizmaya sahip olmadig1 takdirde, bunu

” Bkz., 18 th.Intensive Training Programme Course Notes on Performance Audit, September 14, to
October 17,1991, Performance Audit Wing, Department of the Auditor-General of Pakistan, Lahore.
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denet¢i yapmak zorundadir. Etkenlik denetimin baglica odak noktasi kurumun
ongorilen amaclara ulagmada ne derece basarili oldugunun degerlendirilmesi
{izerinedir.*®® Fakat amacglarin gerceklestirilmesinde olast nedenlerin basit bir
aciklamas: vyeterli degildir. Ornegin, bir kurumun maliyet ve zaman asimi
yuziinden amaclarini gerceklestiremedigini soylemek yeterli olmamaktadir. Onun
yerine denetcinin iki yol izleyerek nedenlerini analiz etmesi gerekir:

Kurumun etkilenmis oldugu unsurlar: Su soruya bir yanit olarak ortaya
cikacaklardir. Kurum gorevini ulagsmak istedigi amaglara uygun bir bi¢imde yerine
getiriyor mu?

Kurumun etkilenmemis olamiyacagi unsurlar: Hiikiimet politikalari,
uygulama kurallari, sosyo-politik ¢evre, fon tahsisleri ve yetismis insan giiciiniin
varlig: gibi.

Etkenlik denetimi bilinen planlama, uygulama ve rapor yazimi
asamalarindan gecer. Planlama asamasinda denetim kriterlerini ortaya koyan
denetim yaklasimi, verilerin yeterligi veya yetersizligi ile potansiyel dnem tasiyan
konular hakkinda karara varir ve denetim Kkriterini saptar. Bazen denetim
kriterlerinin uygunlugu konusunda yonetimle uyusmazliga girebilir. Boyle bir
durumda konu, ya uyusmazlik daha ylksek otoriteye gotiiriilerek ya da denetcinin
bagimsiz olarak davranmasina izin verilerek veya etkenlik denetiminin
kaldirilarak kapsamin sadece verimlilik ve tutumluluk ile sinirlandirilmasiyla
¢oziime kavusur.

Uygulama asamasinda denet¢i yonetimin etkenlik Ol¢iimii sisteminin
yeterliligini tartigir. BOyle bir sistem yoksa, denet¢i kendi sistemini gelistirir.

Yonetim bir etkenlik oOlclimii sistemine sahipse denet¢i raporunu su sekilde
diizenler:

i) YoOnetimin etkenlik ol¢imu sisteminin belgeleri ve
ii) Performans gostergelerine uygunlugu tizerine degerlendirme,

iii) Sonuclarin  dogrulugunu  kanitlama ve uygunluk normlar1 ile
kargilagtirma.

5- Verimlilik, Etkenlik ve Tutumluluk Iliskisi

Bir kurulusun verimlilik, etkenlik ve tutumluluk durumlar1 birbirine siki
sikiya baghdir. Hatta bunlar bazen birbirlerine ters diiserler.

Pratikde, bu li¢ kavram arasindaki sinirlarin netlikle belirlenmesi giictiir. Bu
nedenle, performans incelemelerinde, bu temel kavramlarin birbiriyle baglantili
olarak dustiniilmesi gerekir.

""" Bkz.NAO, Helping the Nation Spend Wisely; a Guide to The National Audit Office, London.
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Ornegin: Bir postanenin tutumlulugu mektuplarin haftada birkez topluca
gonderilmesiyle artirilabilecegi halde boyle bir uygulama kurumun etkenligini
engelleyebilir.

Bu konuyu bir Ornekle agiklamak gerekirse, bir hastane ingaatina iliskin

.. 101
programin denetiminde:

« TIhale, sozlesme ve proje kontrol prosediiriinde, yapilan insaatin
sartnamesine uygun, zamaninda ve mumkiin olabilen en disiik
maliyetle yapilmis olmasi tutumluluk kavramai ile baglantilidir.

~+  Kogus ve yataklarin durumu, ameliyathanelerin techizatlandirilmasi,
tibbi ve idari personelin istihdam tarzi, servislerin arasindaki uyum
durumu, verimlilik konusu ile ilgilidir.

* Bekleyen hasta listesindeki say1r azalimi, yapilan ameliyatlarin artisi,
gelismig teshis ve tedavi oranlar1 ve sonucta yasam kalitesi ve saglik
konularindaki duzelmeler, olim oranlarindaki dismeler etkenlik
gostergeleri arasindadir.

Dolayisiyla performans denetiminde denetgi birbiriyle cok iligkili bu
kavramlarnt kisimlara ayirmak yerine kurumun tam performans saglamasinda
yonetimi engelleyen bir zayifligin var olup olmadigi noktasini arastirmali ve
verimlilik veya tutumluluk arayisi icinde performans Kkalitesinden Odiin
vermemelidir.

IX- PERFORMANS DENETIMINDE OLCUM VE KRITERLER

2

A- PERFORMANS OLCUMU

Performans denetimi bir programin, bir fonksiyonun, bir faaliyetin ya da bir
organizasyonun hangi olciide tutumlu, verimli ve etken oldugunun, kurum
disindaki  kisi ve kurumlarca bagimsiz bir sekilde degerlendirilmesidir.
Performansin ti¢c boyutunun (VET'in) saglanmasi yonetimin sorumlulugundadir.
Performans denetiminde denet¢inin gorevi ise, bu sorumlulugun vyerine
getirilisindeki basari derecesinin incelenmesi ve sonucun rapor edilmesi oldugu
onceki bolumlerde ag¢iklanmusti.

Kamu mal ve hizmet iretiminde, "VET'in saglanip saglanmadiginin
belirlenebilmesi icin; kamu faaliyetlerinin tiimiine uygulanma olanagi sinirl
olmakla birlikte, her program ve faaliyetin bagimsiz ve anlamli bir nihai
hasilasinin olmasi ve programlarin ciktilarinin ol¢iilmesi gerekir. Bu oOlciim, her

""" NAO A Framework for WFM Audit, s.7.
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bir programa uygun kriterler (kistas-6l¢iit) belirlenmesi ve elde edilen sonuglarin

bu kriterlerle degerlendirilmesi demektir.

Performans, kurulusun neyi ve neleri elde etmeyi amacgladigini, kullandigi
mali ve fiziki kaynaklarin insangiicliiniin neler oldugu, elindeki kaynaklar1 hangi
yontem ve usuller uygulayarak amacladigi hedeflere dontstiirdiigii, faaliyetleri
sonucunda elde ettigi mal ve hizmetlerin, hedeflenen amacglarin direkt olarak elde
edilmesindeki kesin etkileri ile diger yan amaclarin elde edilmesindeki genis ve

ERV V)

dolayli etkilerin degerlendirilmesi ile ol¢tilebilir.

Olgme bir bilgi saglama yoludur. Teknik anlamda nesnelerin, olaylarin ve
sonuglarin gozle gortlebilir 6zelliklerini temsil eden simgeleri bulma stirecidir. Bu

simgeler nitel ya da nicel olup, sabit, tutar ve karsilastirilabiiir ozellikler tasiyan
104
Ol¢ui birimleridir (6lgutlerdir).

Olgmelerde, elde edilen ol¢ii birimleri cinsinden degerler, ayni ya da degisik
nesne ve olaylar, ayni donem icerisinde, ortak olan oOzelliklerine gore kendi
iclerinde ve birbirleriyle karsilastirilabilmektedirler. Bu kiyaslamalarda, c¢esitli
matematiksel ve istatiksel yontemler kullanilarak cok kapsamli yorumlara,

yargilara ve bilgilere ulagmak mumkiin olmaktadir.}%®

Yasamin her alaninda oOlgim vardir. Gilnlik yasamimizdan toplumsal
olaylara, fabrikalardan evlere kadar her yerde olcme olay1 ile karsilasilir.
Yasadigimiz cevreyi ve dinyayr tanimak ve anlamak icin gerekli bilgiler
olciimlerle saglanir. Ornegin bir toplumun sosyal ve ekonomik yasami ile ilgili
bilgiler, ulusal gelir, Ucretler, issizlik diizeyi, okuryazarlik orani vb. Bir yarista
kazanan ya da kaybeden taraf da olgme sonucu anlasilabilmektedir.™~~

Modern yoOnetim anlayisinda olcmenin Onemi; "Olgiilen yapilmistir” ve
107 '
"Olcemediginizi yonetemezsiniz" seklinde kisa yoldan vurgulanmaktadir.

Performans Ol¢iimlerinin denetlenen kurumun performansinin
degerlendirilmesinde yanitlayabilecegi belli bagh sorular sunlardir;

o Isler ne kadar iyi yapiliyor, beklenen sonuglara ne diizeyde
ulasilmistir? Yani faaliyetin iyi bir sekilde yurutilip yurutilmedigi
veya iyi bir performansa erisilip erisilmedigi?

'°% Nihat Falay, Planlama-Programlama-Biitceleme Sistemi ve Tiirk Program Biitce Modeli. 1.U. Tktisat
Fakiiltesi 1979, s. 158

' NAO Audit Guide, Value For Money Audit, Chapter, 16.1.
'%* Akal, a.g.e., s.64.

103

Ayrintili Bilgi icin Bkz. Performance Audit Guidelenes, Volume I, Measuring Performance,
Department of the Auditor General of Pakistan, 1984, s. 1-175.

'9¢ Akal, a.g.e., s.64.

'°7 Akal, a.g.e., s.65.
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*  Gergeklestirilen islerin amaclara katkisi olmus mudur? bu islerin
orgiit performansina etkisi nedir?

* Hedef ve stratejilere uygunluk saglanmis midir? temel ilkelerden
sapma var m1? Dogru yonde iyiye dogru mu gidiliyor?

* Hizmet kalitesi zaman igerisinde diizelmig mi? yoksa bozulmalar mi

olmusg?

Bu orgiitte basarili bir ortama ve yliksek performansa ulagsmanin ¢ok ¢esitli
yontemleri bulunmakta ise de, performans denetimleri de bu yollardan biri olarak
oOrgiitiin  basarisina katkida bulunmaktadir. Performans olglimii  Orgiitiin
stratejilerinin  uygulanmasini  kolaylastirmak, yonetici ve calisanlart Orgiit
hedeflerine ulagmaya 6zendirmek ve bu hedeflere ulagsma diizeyini degerlendirmek

amacini tagitmaktadir.

Bu amaglarin ve yukarida yazili sorularin yanitlarini verebilmek icin bir
Olcim sistemi icin uygun Kkriterlerin (Olctitlerin) secimi de ¢ok onemlidir. Bu
kriterlerin tasidiklar1 onem ve etkilerini asagida ayrintilariyla aciklanacaktir.

B- PERFORMANS KRITERLERI
1- Genel Olarak Kriter .

Performans kriterleri, denetlenenin dogrulugunu, diizenliligini, uygunlugunu,
verimliligini, etkenligini, tutumlulugunu ol¢meye yarayan Olcltlerdir. Bunlar

La g

denetlenen kurumun amaclarindan tiiretilmektedir.*” Kriterin sézciik anlami
birseyle ilgili dogru yargiya varabilmek icin temel olan bir norm, bir Olcili, bir
kistas, bir kural veya bir deneyim demektir". 19 Denetim kriteri denetim
gorustiniin bildirilmesi icin denetci tarafindan denetlenen kurumun kayitlarina
bagvurularak standartlarin olusturulmasi demektir. Gercektende denetim Kkriteri

olmadan denetim yapmak imkansizdir.

Kriterlerin tasimasi gereken bazi ozelliklerinin olmasi gerekir. 110 Bunlari

sOyle Ozetleyebiliriz;

"% Performance Audit Guideleness, a.g.e., s.11.

'“Bkz. Longman-Metro Biiyiik Ingilizce Sozciik, Istanbul 1993, s.332.

"' Harry Hatry, " Criteria for Revaluation in Planning State and Local Programs”, Program Budgeting

and Benefit-Cost Analysis (California 1969), Goodyears Publication, s.98-101.
L.C. Hawkings, "Measurement of Efficiency "Oxford Economic Papers Valume 2, No. 1, s.38.
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«  Kiriterler kamusal amaclarla dogrudan ilgili olmalidir.

* Hizmetler icin birden fazla kriter gelistirilmelidir.

*  Hedef alinan toplulugun niteliklerini yansitmalidir.

+ Tam ve acik sekilde tanimlanmalidir.

+  Gergekci olmalidirlar.

+ Dislik maliyete yonelmis olmalidirlar.

+ Konulara uygun olmali ve onlara gore bigcimlendirilmelidirler.

*+  Mimkiin oldugunca, parasal ve. fiziki nitelikte Ol¢iimlenebilir

olmalidir.

Kriterlerin bu niteliklere yakin olmamasi veya kriter lzerinde fikir birligi
saglanmamasi durumunda verimlilik, etkenlik ve tutumluluk konusunda kesin bir

sey soylenemez. Bu durumda degerlemeler, Kkisisel ve sagliksiz bir nitelik

tasirlar. m

2- Kriter Kavrami

Denetim kriteri, bir programin/projenin planlanm.a.s1, uygulanmasi, kontrol
edilmesi ve isletilmesinde genel kabul gormis yonetim ilkeleri 1s18inda
olusturulmaktadir. Genel kriterler her duruma uygun olmayabilir. Ihtiyaci ve

konusuna gore gelistirilebilir. Kriterlerin bulunmadigr alanlarda, diizenlemeler,
112

direktifler, genelgeler, bildiriler gibi bircok kaynaktan yararlanilabilir.

Kamusal kaynaklarin ve faaliyetlerin VET sinirlar1 ve amaclari cergcevesinde
yonetilip yonetilmedigine iligkin denetim ancak bu kriterler araciligi ile mimkiin
olmaktadir.

Diizenlilik denetiminde denetciler genel kabul gormiis muhasebe ilkeleri ile
kanun ve kurallara uygunluk kriteri ve mali uygunlugun diger Kkriterlerine
bagvurmaktadirlar. Performans denetiminde ise biitiin durumlar i¢in gecerli kabul
edilen veya genel olarak saptanan Kriterler bulunmamaktadir. Onun yerine,
tesebbiis, program veya projenin niteligi ve tipine gore hazirlanan Olgtler
kullanilmaktadir. Her kriter her durumda uygulanamamaktadir. Ornegin; bir sinai
tesebbiisiin degerlendirilmesinde performans acisindan denetim kriteri aktiflerin
toplami1 gibi karlilik oldugu soOylenebilir. Ancak kar sagladigi diisliniilen bir

111

Falay, a.g.m., s.53.

''"? Bkz. LT. Kulasingham, "Value For Money Auditing” International Journal of Government Auditing,
Ekim 1986, s.12-14.
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tesebblisiin  islemlerinin daha derin analizi, kaynaklarin daha etken
kulamlmasiyla kazan¢ artigina yol agacagini gosterebileceginden yetersiz kalabilir.

Performans denetiminin kriterleri olarak verimlilik, etkenlik ve tutumluluk
degerlendirmesinden olusan genis bir cerceve cizilebilir. Amac istenen hedeflerin
verimli olarak basarilmasi igin kaynaklarin tutumlu ve etken kullanilma
derecesini incelemektir.

Performans denetimi agisindan inceleme yapmak istedig§imizde parasal
degere ulagsmada kritik onemi olan program veya proje unsurlarini saptamak
zorunludur. Ornegin; bazi program ve projelerde tutumluluk cok dénemli olurken,
digerlerinde verimlilik veya etkenlik boyutlar1 6n plana c¢ikabilir.

Performans denetiminin kendisinin bir teknik olmaktan c¢ok, bir kurumun
kaynaklarinin tutumlu, verimli ve etken yOnetimi (veya diger agilardan) tlizerine
nesnel bir rapor sunabilmek icin incelemeye yardim. eden bir kavram oldugu
sOylenebilir. Performans denetimi kavrami ve anahtar oOzellikleri degismez
kalirken oOzellikle uygulamada gerekli olan teknikler ve kistaslar olaydan olaya
degismektedir.

Performans denetiminde kullanilacak en uygun yaklasim c¢ok sayida
faktoriin bileskesi olarak ortaya ¢ikmaktadir. Ornegin;

* Kurumun niteligi, yasal yetkileri, faaliyetleri, planlari, amaclar1 ve
hedefleri;

*  Kurumun yonetim deneyimi, i¢ kontrol ve denetim sistemlerinin
gelisim durumu ve tarihgesi;

+ Kargilagtirilmali sanayi deneyimleri;

« Ic¢ ve dis cevresel etkiler;

*  Kurumsal yapi;

* Denetim erkini kullanimin yasalagmasi.

Performans denetiminde kriter gelistirirken denet¢i herseyden Once, mevcut
kriterlerin uygulanabilme durumunu arastirmalidir. Yeni kriterler olusturmada,
mevcut sartlarin  degerlendirilmesine uygun standartlarin oldugu garanti
edilmelidir. Bunlar genel kabul gormiis yonetim sistem ve deneyimleriyle de
uyumlu olmalidir. Ancak odak noktasi "verimli, etken ve tutumlu” islemler
uzerinde olmak zorundadir.

Performans denetimi gorece yeni bir alan ve konu oldugundan denetim
kriterlerinin se¢imini yapmak bir dereceye kadar zor, bazen de tartigmali bir
tarzda olmaktadir. Giugclik, genelde belli bir yanilma payina izin veren fakat
islemlerin ve program dagiliminin anlamli bir degerlendirmesini yapmak igin
Ozelde yeterli olan kriterlerin gelistirilmesinde yatmaktadir.
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3- Kriter Kaynaklan

Denetim kriterleri asagidaki kaynaklardan saglanabilir.
* yillik ve yillik kalkinma plan dokiimanlarindan,
* Diger denetim birimleri ve denetcilerden,
* Benzer denetim kurumlarindan,
* Uluslararasi kuruluslarin koydugu standartlardan,
* Hikiimet politikalar1 ve kararlarindan,
* Yasalar, kurallar ve diizenlemelerden,
* Konuyla ilgili yayinlardan,
*  Mesleki orgiitlerin cikardig1 akademik bildirilerden,
* Gegmis performanstan, onceki denetimlerde saglanmig bilgilerden,
* Yonetim tarafindan konulan performans standartlarindan,
* Genel kabul gormiis yonetim uygulamalarindan,
+ Uzmanlarla goriismelerden,
* Teknik yayimlardan,

* Denetlenen kurumdan.

Denetciler buitiin bu kaynaklardan yararlanmali daha sonra gergek¢i bir
denetim Kkriteri olusturmak ve dogru yargiya varabilmek icin bunlari formiile
etmelidir. Bunlar1 yaparken yerel kosullar1 da gdézoniine almalidir. Ornegin, Diinya
Saghik Orgiiti (WHO) tarafindan glkanlén icme sularinin Kkalitesi ile ilgili
standartlar bir uclnci diinya tlkesi icin iyi uygulama kurali, kriter olarak
alinmasi, pek adil olmayabilir. Cilinkii bu ilkelerde igilebilir su elde etmek bir
problemdir. Gelismis tlkeler icin uygun olan genel kabul gormiis yonetim
uygulamalari (GAMP-Generally Accepted Management Practices) benimsenip,
adaptasyonu yapilirken deneyimli uzmanlarla uygun diizenlemeler yapilmalidir.

Denetim kriterleri, deneticinin kurumundaki ydneticiler ve denetlenen
program veya projenin yoneticileriyle de goriisiilerek saptanmasi gerekir. Ideal
olani, denetci ve denetlenenlerin karsilikli mutabakatiyla saptanmasidir.

M8 Brz M.A.Khan, a.g.e., s..6-7; (Criteria in P.A.) ve Palay, a.g.., s.163-166 ve Hatry, a.g.m., s.114.
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4- Kriter Cesitleri
114

Performans denetiminde iki tiir kriter bulunmaktadir. Bunlar;
* Genel Kriterler

Ozel Kriterler

Genel kriterler, genel ilkeler ve sagduyudan elde edilir. Genel kabul gormiis
yonetim uygulamalar ile mesleki normlar ve standartlari bu kriterler i¢in kaynak
olustururlar.

Ozel kriterler ise, ozel bir proje veya program icin konulan hedeflerden
cikarilir. Ornegin, sitmanin yok edilmesi programinin belirlenen hedefleri, belli bir
donemde bu hastaligin  kokinii kazimaktir. Bir toplumun okur yazarlik
programinin hedefi okur-yazarlik oranini bir plan doneminde arttirmak olabilir.
Bu hedefler 6zel bir proje veya program icin kriter olarak adapte edilebilir. Bir
program veya projenin hedefleri ve faaliyet standartlar1 bu Kkriter tiiriniin
kaynaklaridir.

X- PERFORMANS DENETIM TEKNIKLERI

Performans denetimi, hesap incelemesini degil, bir kurum veya kurulusun
program ve faaliyetlerini konu edinir. Program ve faaliyetlerin irdelenip
degerlendirilmesi i¢in, mali denetim sirasinda kullanilan tekniklere ilave olarak
baska tekniklerin kullanilmasina da ihtiyac¢ vardir.

Burada, mali denetimde kullanilan tekniklerin performans denetiminde
kullanim1 yoniine, diger tekniklerle birlikte, ayrica deginilecektir.

A- MULAKATLAR

Miilakatlar denetim tekniklerinin énemli bir boliimiinii olusturur. Onceden
hazirlanmig formlar seklinde, bazen tanimlanmis cevaplardan se¢gmeli olarak
kullanilabilir. Ya da miilakatlar olduk¢a gevsek yapilandirilmig, miilakat yapilan
kisiye kendi gorev ve sorumluluklarini anlattirma seklinde olabilir. Bu iki ekstrem

yapilanma arasinda, grup milakatlari, toplantilar gibi degisik daha pek cok sekil
. 115
sayilabilir.

''"* Bkz.M.A.Khan, a.g.e, s.2-6.(Criteria in Performance Audit).

"“Ayr.Bilgi i¢cin Bkz., NAO Public Audit Manual, Part Two, Chapter 16, Value For money Audit,
mAnnex A, Appendix 16/4, National Audit Office, London, England, Ayrica; Judi Stockevell,
Qualitative Techniques; Their Practical Uses in VFM Audit, Unit A investigative techniques Guide

NO:6, June 1993, London, s.4-13.
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Miilakat yapma beceriye dayali bir istir. Dikkatli dinleme, iyi soru sorma ve
cevaplar1 kayit iyi bir miilakatin unsurlaridir. Miilakatla gorevlendirilecek
kisilerin gorevin niteligine uygun beceri diizeyine ve tecriibeye sahip olmasina
dikkat edilmelidir. Miulakata alinacak kisilerin diizeyi de asla ihmal edilmemelidir.

Eger miilakatlar maddi delil olusturacaksa miilakat notlar1 veya oOzetleri
tizerinde miilakat yapilanla mutabakat saglanmalidir.

Miilakatta dnce amacglar konur ve konu iyice arastirilir. Daha sonra dogru
kisi ve Kkisilerin secimi yapuilir.

Hazirlanmis milakatlarda kapali sorular esastir. Aymi soruya cok kisiden
cevap alinmasi1 amaglanir. Kantitatif sonuc verir.

Derinlik mulakatlarinda agik soru esastir. Kalitatif sonu¢ verir. Hazirlanmig
miilakatlarla derinlik miilakatlar1 ayr1 ayr1 veya birlikte uygulanabilir.

B- ANKETLER

Anket, cok sayida kisi ve kurumdan standardize bilgi toplamak igin

11fi

kullanilabilir. Maliyeti ucuzdur. Ancak uzun zaman gerektirir.
Ucuzlugu yaninda, anketoriin subjektifliginin olmayisi, icerik esnekligi,
standardize cevap imkani ve analiz kolaylig1 gibi baska bazi avantajlar da tasir.

Dezavantajlari; karmasik konulardaki sinirliligi, cevap alamama siibjektif
cevap, gercek cevap vereni bilememe, anket formunun bicimlendirilmesi
sirasindaki onyargi ve yanlis anlasilabilir sorulardan kaginma, zorluklaridir.

C- DOKUMAN TOPLAMA

Dosya inceleme, yiksek maliyetli ve uzun zaman alici bir iglemdir. Ancak
ozel beceriler gerektirmez. Giiclii ve genis Olgiide objektif delil saglar. Incelenen
kuruma fazlaca yiik olmaz.

Zayif yanlari; dosyalarin noksan olma ihtimali, dokiimanlar1 tam anlamiyla
yorumlama giicliigli, inceleyenin yazili olan herseyin dogruluguna inanma
egilimidir.

Dokiimanlar "igerik analiz teknigi" ile sozclik, ibare ve paragraflari 6nceden
belirlenen bir kodlamaya dayali olarak degerlendirmek miimkiindiir. Ancak bu

yetismis analizci gerektirir. Gene de kodlamanin gilivenilirli§i ve yorumun
117

gecerliligi konusundaki sorulara agiktir.

''® Miilakat veAnket konularinda ayrintili bilgiler, Pakistan'da 1991 yilinda yapilan yogun egitim
programi kurs notlarinda mevcuttur. (Intensive Training Programme 18 th on Performance Audit,
September 14, to October 17, 1991, Lahore, Pakistan).

''7 Bkz.Stockwell, a.g.e., s.23-S9
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D- YONETIM BILGI SISTEMi

Kamu kurumlar1t genis oOl¢ide mali ve yonetsel verileri bilgi islem
merkezlerinde saklamaktadirlar. Bu veriler, oOnemli istatistikler, performans
gosterge ve Olciimleri gibi standart bir sekilde raporlanirlar. Boyle bir bilgi
islemlerde kullaniliyorsa, standart sorgu imkanlar1 kullanilarak bilgi toplanabilir.

Bu o6zellikle performans denetimi igin énemli bir kaynaktir. Isletimi ucuz ve
kullanimi kolaydir. Ancak verilerin giivenilirligini kontrol yiiksek maliyetli
olabilir. Politikac1 ve st yonetimin kullanimi i¢in dizayn edilen sistemlere giris
konusunda duyarliliklar olabilir. '

E- GOZLEM

Bir faaliyet veya durumun dogrudan gozlenmesi ¢ok guiclii kanit olusturur.

Gozlem c¢ok formel (sozgelisi is Olclimil) olabilecegi gibi nispeten daha basit

118
sekillerde de yapilabilir.
Dogrudan gozlem, incelenenin on yargisindan arinmis kanit saglar. Gozlemin
gelistirilmis sekilleri yetismis eleman gerektirir. Neyin, nerede, ne zaman gozleme
alinacagi dikkatlice dustinilmelidir. Genis Olcekteki gozletider pahaliya patlar.
Fotografla tespit olmadik¢a, uyusmazlik halinde bulgularin desteklenmesi gii¢
olabilir.

F-PERFORMANS GOSTERGELERI

Girdi-Cikti-Etki verilerinin c¢esitli rasyo ve endeksler biciminde kombine
edilmesi is ve hizmet kalitesinin Olgiilmesi i¢in yararli gostergeler uretir.

Kurum hedef ve planlarinda gostergelerin giderek yayginlagsmasi karsisinda,
gosterge sistemlerini denetim analizlerine monte etmekten baska c¢Ozim de
yoktur. Gostergelerin denetim alaninda kullanimi, daha ayrintili incelemeye
ihtiyac gosteren alanlar1 isaret edecektir. Ayrica gostergeler, herhangi bir
performans denetimi sirasinda analiz edilerek konuyu daha iyi kavramamiza
yardimci olacaklari gibi, performansin dogrudan olgiileri de olabilirler.

Sakincalari, performansin tim Onemli yonlerini Olcecek gecerli ve glivenilir
oOlctleri bulmaktaki giicliikte toplanir.

G- ZAMAN SERILERI

119
Zaman serileri mevcut en yararli araclardan biridir. Yalnizca genel
egilimleri gostermekle kalmaz, kurum politikalarindaki degisiklik gibi nedenlerle
ortaya cikan kesintileri de teshis edebilir. Tahmin yapmakta da kullanilabilir. Ne

""" Bkz.Stockwell, a.g.e, s.31-39
""" Ayr.Bilgi icin Bkz.NAO, Analytical Review Procedures Guidance Notes, s.32.
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kadar dogru sonug¢ alinmak isteniyorsa o kadar ayrintili veriye ihtiya¢ vardir.
Sozgelisi iyi bir "6nce ve sonra" analizi yapabilmek icin 80 civarinda veri gerekir.
Daha geliskin sekillerde bu teknik istatistik medotlarinin cok iyi kavranmis
olmasini, sonuclarin yorum ve sunumu i¢in saglam bir sagduyu gerektirir.

H- SAPMA ANALIZLERI

Denetci ve muhasebeciler igin tabii bir tekniktir. Bilgi islem ig¢in bicilmis bir
tekniktir.

I- ORNEKLEME

Denetime giren tim islem ve olaylarin tamanmm incelenmesinin imkansiz
veya c¢ok yiiksek maliyetli ol'dugu hallerde, ornekleme incelemenin temeli olarak
kullanilir. Avantaji, ornekleme dizayni ve uygulamasina gereken dikkat ve 0Ozen
gosterildiginde, cok dusiik maliyetle giivenilir ve gecerli sonuclar alinabilmesidir.
Dezavantaji, herhangi bir ornekleme isleminin, gerek kapsam gerekse dogruluk
acisindan ornek verilerin yorumunda sinirlamalar getirmesidir.

Performans denetiminde, kesin sonuca nadiren ihtiyac oldugundan

1230
ornekleme ozellikle bu alanda faydali bir tekniktir.

Teknik, orneklerin amacl veya rastgele se¢mine da{yandlrllabilir.

Teknigin tasidigi risk, denetim ihtiyaclarina uymayan Ornek tasarimi veya
sonuclarin ihtiyatsiz yorumundadir. Rastgele secime dayali orneklemede gerek
ornek secimi gerekse yorumlarda uzman destegi saglanmalidir.

J- ISTATISTIKSEL ANALIZLER

S1

Pek ok istatistik teknigi bulunmaktadir.™>' Sozgelisi

» Degiskenlerin bilesimi veya korelasyonun incelenmesi,
* Tahminler ve enterpolasyon,

*  Deger tahmin ve tanimlama metodlar1 gibi.
122
Bu teknikler, normal olarak cok genig veri tabani gerektirirler. Bilgisayar
paketleri kullanimi yoluyla maliyetleri ve uzman kullanim ihtiyaci minimize
edilir. Analizlerin kalite ve giivenilirligini saglamak icin uzmanlik hayati derecede
Oonem tasir.

120

Ayr.Bilgi icin Bkz., J.Snelling, Use of Sampling. Value For Money Studies, Unit A, Investigative
techniques, Guide No:2, August 1992, London

121

Istatistiksel Analizler hakkinda genis bilgiler Pakistan'da 1991 yilinda yapilan egitim programi kurs
notlarinda mevcuttur.

"? Bkz. NAO. Public Audit Manual Part Two Chapter 16, Voluo For Money Audit, Annex A, Papendix
16/4. National Audit Office, England.
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K- MODEL GELISTIRME

Cok genis verilerin anlagilmasi gerekliligi ile karsi karsiya kalindiginda, test
modelleri gelistirmek yararli olabilir. Bu, Kkalitatif verilerin kodlanmasini, grafik
ve matrisler kullanimini kalitatif ekonomik modeller gelistirilmesini gerektirir.
Basarili sekilde uygulanmasi cok zor olmakla birlikte, sebep sonuc iliskilerini
irdelemek, isabetli tavsiyelerde bulunmak icin de tek yoldur.

L- PROJE ANALIZLERI

Denetim cephesinde de yararli olan cesitli proje planlama ve izleme
teknikleri vardir. 123 '

Yatirim degerlendirmeleri, isaglart ve kritik yol analizleri, S egrileri,
kaynaklandirma profilleri, planlananla gerceklesen performansi
karsilastirilmasinda kullanilabilir. Kullanimlar1 kolay olmakla birlikte sonuglarin
degerlendirilmesinde konuya 0zgli uzmanlik bilgisi gerektirir.

M- SISTEM ANALIZLERI

Bilgisayar sistemlerinin yapilanma analizleri basit is akis semalarindan
1S4

karmasik bilgi teknolojisi sistemlerinin incelenmesine kadar uzanir.

N-UZMAN TANIKLIGI

Raporlarin icerdigi bulgularin birer gercek olarak kabul edilmesi hallerinin
disinda bunlarin tartisma konusu edildigi yerlerde uzman taniklifina
bagvurulabilir. Analitik irdelemenin Otesine gecen cok karmagik durumlarin

~ 15©
aciklanmasinda uzman tanikligr ¢6ziim olabilir.

Uzman secimi ¢ok ©Onemlidir. Ideal olarak, denetleyen ve denetlenenle
onceden bir irtibat1 olmayan, konusunda bilgili birikiminin bulunmasi ve bunun
her iki tarafca kabulli gerekir. Denetlenen kurum uzman tanikligina karsi ¢ikarsa,
denetim acisindan ters sonuclar dogurabilir.

Sozii edilen tekniklerden amaca uygun olanlarin tatbiki ile analiz ve
yorumlanmasi yoluyla, incelenen islem ve olay hakmda bir sonuca ulagilr,
ulagilan sonug¢ raporlanir.

XI- PERFORMANS DENETIMI SURECT

Bir kurumun kaynaklarinin ve faaliyetlerin mevzuat, Uretim siireci ve
saptanmig Kkriterler itibariyle incelenmesi denetim silirecini olusturur. Bu siireg,
bir programin, bir projenin, bir fonksiyonun, faaliyetin veya organizasyonun

'2* Bkz. Stockwell, a.g.e., s.40-55.
'?* Bkz. Stockwell, a.g.e., s.40-55.
'** Bkz. NAO Public Audit Manual, a.g.e., Chapter 16.
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aragtirilan,  sorusturulan  ve incelenen  konularinin  ozelliklerine — gore
belirlenmelidir. Bu denetim tiiriinde, standartlagsmis is programlari uygun degildir.
Bununla beraber izlenecek genel bir yaklasim bu tir denetimlerin tiimiinde

benzerlik gostermektedir.
Uc ana performans denetimi inceleme tiplerinden sdz edilebilir. Bunlar,
1S

islevsel, orgiitsel ve ozel gorevlendirmelerdir  Ingiltere Yiiksek Denetim Kurumu
127

(KTAO) tarafindan performans incelemeleri dort kategoriye ayrilmistir. Bunlar;
* Olast ciddi savurganlik, asir1 harcama, verimsiz, etken olmayan ve

kontrollerde belirlenen zayif durumlarin incelenmesi,

* Genis kapsamli faaliyet proje ve programlara dayali yatirim
harcamalarinin incelenmesi,

* Buylk ol¢iide kaynak kullaniminin s6z konusu oldugu alanlarda,
standart yonetsel program ve faaliyetlerin incelenmesi,

+ Parlamentoya normal olarak rapor yazmaya yonelik olmayan fakat
VET konularinda faydali iyilesmelere yol acabilecek, daha kiiciik
Olcekli incelemeler.

Her performans denetimi genellikle Uic asama i¢inde gerekgelestirilmekte
ise de, bir dordiincli asamadan da burada soz edilecektir. (Cizelge 13) Bunlar;

* Planlama (Go6zlem ve Arastirma)

* Uygulama, yiiriitme, inceleme

* Denetim sonuglarinin rapor edilmesi
« lzleme

Eger bir proje tizerinde performans denetimi yapilacaksa denetim siireci
baslamadan once proje devresinin de iyi bilinmesi gerekmektedir. Bir projenin
Diinya Bankasinca belirlenen 5 asamasi bulunmaktadir. =~ Bunlar;

* Belirlenme

+ Hazirlik

* Deger tahmini ve onaylama
* Tamamlama/izleme

* Degerlendirme

'*% Bas, a.g.m., s.36. (Faaliyet Denetimi Kavrami ve Tiirleri).
"7 NAO A Framework for VFM Audit, s. 10.

'** Bkz. Warren C. Baum; The Project Cycle, 1. World Bank 2. Economic Devolopment Projecsts,
Washington Ekim 1983.
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Bir performans denetimini yiiriitiirken denetc¢i gercekte, plan yapmak,
uygulamak ve rapor yazmak zorunda oldugu bir goreve baslamaktadir.
Performans denetcesinin nesnel bulgulara ulasmak ve makul onerilerde bulunmak
icin gercekleri gozlemleyip analiz eden bir damsman olmasi gerektigi
unutulmamak kosuluyla, gorevinde yazdigi rapor temel olmaktadir. Raporun
icerigi miimkiin olan en iyi sekilde sunulmahdir. Denetimlerin pek cogu yetersiz
planlama nedeniyle proje sonuclarimin genellikle beklentileri karsilamadigim
gostermektedir. Bu yiizden denetcinin isini dogru olarak planlayip iizerine aldig
gorevleri yeterli bir siireye dagitmazsa ikna edici bir rapor yazmasi miimkiin
olamaz. Denetim bir plan1 izlemelidir, fakat gerektiginde plan tekrar gozden
gecirilebilmelidir. Cahsma plam sadece daha iyi sonuclar verecegi umuluyorsa
tekrar gozden gecirilmelidir. '
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CIZELGE: 13.
PERFORMANS
DENETIM SURECI

]

PRACNSNEDE gRONCE
>E > Z>

Denetlenecek Kurumu fyice Tanima,
Denetim Inceleme Alammn, Konusunun Belirlenmesi

Genel Balag, On Inceleme Raporu ve Denetim Plaru Hazirlama,

Denetim Programimn Hazirlanmasi

U

Y Y

Denetim Programlarimin Gergeklegtirilmesi G U

y R

U

L T

Proje Raporlarimin Hazirlanmasi A M

Mg
A

Denetim Dosyalarmnin Tamamlanmas: ve Gdzden Gegirilmesi . |
R
Denetim Raporlarmmin Sonuclandimlmasi N g
0
R
L
Parlementoya Rapor Verilmesi A
M
A
21 ;

zleme —_— 5
L
— B
M
B

KAYNAK: Javed Nizam, Value For Money Auditing of State-Owned Enterprises,

PAW, Department of the Auditor-General of Pakistan, Mayis 1988, s.5.
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A- PLANLAMA

Planlamanin ayrintili  aciklamasina ge¢cmeden Oncede, performans
denetiminde planlama yapilmasina gerek duyulmasi nedenlerinden s6z etmekte

yarar bulunmaktadlr.129

Birinci neden, performans denetimi yapan denetcilerin temel ilgi alani
yuriitiilen islemlerin verimlilik, etkenlik ve tutumluluk ag¢isindan gbézden
gecirilmesidir. Ayni zamanda denetciler bunu kendi islerine de uygulamak
zorundadirlar. Bu da sadece calismalarinda inandiricilik saglamakla kalmaz, ayni
zamanda insan kaynaklarinin.verimli bir sekilde kullanilmasina ve denetim
maliyetinin azaltilmasina da yardimci1 olur. Diger bir deyisle planlama

maliyetetkinligi saglanmasina yardimci olur.

ikinci neden, denetimde faaliyet alaninin artmasiyla birlikte, halkin ve
onlarin temsilcilerinin denetimin niteligi ve icerigi konusundaki beklentilerinin de
artmasidir. Denetim elemanlar1 insanlarin bu beklentilerine cevap vermek
zorunda iseler ellerindeki mevcut kaynaklar1 en iyi sekilde kullanmak
zorundadirlar. Her insanin ve makinenin calismasinda tutumlu ve verimli
olmasinin, kaynaklarin izin verdigi Olciide amaclarina ulagsmak igin izlenecek

yollar1 ve stratejileri dikkatli bir sekilde planlanilmasinm saglanmasi gereklidir.

Uclincii neden ise, planlamanin ve denetiminin denetcilere diizenli olarak
kayda deger isaretler vermesi, daha denetimin ilk asamalarinda ilerisi icin karar
verme olanagi saglamasidir. Bu tiir bir karar genellikle 6nemli sonuglara varacak
ayrintil1 incelemeler, olmayan veriler veya pahali cikacak denetim maliyetleri

hakkinda degerlendirmelerine dayanir.

' Aynntih Bilgi icin Bkz. Muhammed Akram Khan; Planning For Performance Audit, PAW Department
of The Auditor-General of Pakistan, Temmuz 1988.
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CIZELGE: 14. Performans Denetiminde Planlama

PLANLAMA

'Denetlenscek
Kurum Semasi

Bilgilerin - Denetlenecek
Toplanmas: — EKurumu Tamma
Gozden Gegirilmesi

Denetim Genel Bakig
Simrinin Raporu

Belirlernimesi " Hazwrlanmasi

ST gk ODHHEPE PRERE

Aragtirma Yénetimi

* Onceki Denetim Onerilerini Izleme
*Bilgilerin Dogrulanmas: ve Analiz
Edilmesi ’

* Denetim Kriterlerinin Belirlenmesi

* On Degerlendirmelerin Yapilmas:

T RELTL LS

*Potansiyel Onemdeki Konularin
Belirlenmesi

* Denetlenecek Konunun Belirlenmesi

On Inceleme

Denetim Risklerinin Raporunun Diger Denetim
Degerlendirilmesi ve Denetim Planinn Elemanlaryla

Hazirlanmasa Tligkiler Kurulmasi

ST

KAYNAK: Course Notes, Intensive Training Programme on Performance Audit, 1991,
Lahore Pakistan.
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Denetim planlamasi genel kabul gérmiis bir alt standarttir. Bu standarta
gore, her dis denetim, denetim oOncesi yapilmis bir plana uygun olarak
yapilmalidir. Bu planla, neyi, ne zaman kiminle, nasil denetleneceginin sorularina
yanit verilir. Bu sorular ayri1 ayr1 bir denetimin programina baglanarak birbirini
tamamlar bicimde plana dontisir.

Performans denetiminde planlama siireci li¢ asama icermektedir.

1. Asama Denetlenecek organizasyonlar, faaliyetler veya projeler hakkinda
bilgi sahibi olmak tanimlamak ve iyi anlayabilmek i¢in gozlem ve genel alan
taramasi yapilmasi ve genel baklg raporu hazirlanmasi, denetlenecek alanlarin
belirlenip, konularin seg¢ilmesi,

2. Asama- Denetlenecek konunun, denetim Kkriterinin potansiyel Onemdeki
konularin belirlenmesi 0n arastirmalari,

3. Asama- Denetimi gerceklestirmek ve sonuclarini raporlayabilmek i¢in on
inceleme raporunun yazilmasi, denetim planlarinin/programinin hazirlanmasi.

Bir proje lizerinde performans denetimi iki asamada uygulanmaktadir. Bu
asamalar asagidaki c¢izelgelerde gosterilmisitr. 130 Bir faaliyet, program veya
organizasyonun denetim planlamalarindan kismen farklilik gosteren bir projenin
performans denetiminde bir¢ok ortak nokta bulunmaktadir. Zaman zaman ayrilan
konular1 belirtmekle yetinilecektir.

* MLA. Khan, age., s.3-10. (Planning for Performance Audit).
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Cizelge: 15. Bir Proje Uzerinde Performansg Denetimi

Sektor
Cahgmalarm

Denstlenenlterin
Yetkisi

A

Denetlenenlerin
Programlary

Genel Bakig
Raporu

. PERFORMANS DENETIM]

B

Denetlenenlerin
Orgiitienmesi

Denetlenenlerin
Iglemleri

Denetlenenlerin
Biitgesi

Denetim Igin
Projenin
Segilmesi
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Cizelge:16. Bir Proje Uzerinde Pearformans Denetimi

PLANLAMA SURECI
amm

Temsl Dékimaniar igin Aragtirma

Anahtar Kontroller MIS* Temel iglemler
Mevout Bilgiler '
Uygun Verilerin Mevoudiyeti

Amaglamn
Niceligi

a

Denetim

Denetim On inceleme Raporu
Eriterleri

Potansiyel /
Onemi Olan

Konular

Gegici '
Denetim
Plaru

* Yénetimin Bilgi Toplama Sistemi
(MIS)= Management Information System
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... PERFORM/.

1-Genel Alan Arastirmasi Calismalari
a- Bilgi Toplama ve Denetim Alaninin Taninmasi ve
Anlasilmasi

Denetginin  bir o'fg\éfri‘iﬂza§yorida__'  denetlenebilecek  her alani, her
konuyu/projeyi/programi/faaliyeti denetlemesi miimkiin degildir. Denetci kisith
kaynaklarini dikkate alip belli iglemleri/konular1 se¢gmek zorundadir. Bu secimi
yapabilmek, bu tiur kararlara ulagsmak i¢in kullanilan geleneksel yontem genel bir
alan taramasi1 ve gozlem yaparak, daha ayrintili incelenmesi gereken problemli

sahalar1 belirlemek i¢in yonetim kontrol sisteminin c¢aligma bi¢imini iyice anlamali
ve test etmelidir. '

~ Bir igletmenin veya organizasyonun taninmasi, anlagilabilmesi i¢in yapilan
caligmada "'organ_iz_asyonun temel faaliyetleri, amaclarina ulagfnak icin
gerceklestirdigi, faa'liyetlerin _detay1, kaynaklari, riskli alanlari, proseduri,
uygulanan yasalar ve duzenlemeleri, ana programlari, blitgesi, organizasyon
yapis1 gibi bilgiler yer_,a_\llnj_. ‘Ayrica, kurumun i¢ veya dig herhangi bir denetimle
ilgili bilgileri, denetim s'on'uglarl," 'ig yonetim kontrol sisteminin gozden gecirilmesi,
zayifliklar1, bu calisma kapsamindadir.

Bu asamada denetci veya denetleme gruplari dene’tlenecek birimlerin ya da
faaliyetlerin iyi anlasilabilmesi icin sektorii bir bitiin olarak ele alip arastirr,
gerekli bilgileri toplar ve bunlar1 degerlendirir. Uygulamada pianlama raporunun
hazirlanmasindan cok once planlama prosediirii sonucu, denetleme gruplari,
bakanliklarda ve politik ¢evrelerde, medyada, é}nemli gelismeleri, diger kontrol ve
denetim organlarinin yaptig1 incelemelerin sonuclarint ve parlamentonun
gindemini izleyerek belirledikleri konularin tizerinde yapilan marjinal bir
degerlendirme ile On incelemeye deger goriilen performans denetimi konularlmn'
tesbiti ve zamanlandirilmasi ile Onceliklerinin saptanmasini etkileyecek bilgi
alanlarini belirleyerek, grup/bolum stratejik planlarini tretirler.

Grup planlarindan sonra denetleyen kurumun performans denetimi yapacagi
tiim alanlar1 birlikte gosteren bir merkezi program yapilir.

Denetlenen kurumlar buyik ve bunlarin faaliyetleri karmasik olabilir. Bu
tur kurumlarin, genel alan taramasi dikkatli bir planlama ile gerceklestirilebilir.

Kurumsal karmasiklik konusundaki degerlendirmele'rde asagidaki sorulara
verilecek cevaplarla sonuca ulagilabilir. 131

¥ Bkz. NAO Value For Money Audit Chapter, 16, 14.
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Hedefler

Hedefler hangi aciklikla tanimlanmigtir?

Kac¢ hedef vardir?

Hedefler ne derecede karmasiktir?

Hedeflerin kendi aralarindaki baglantilar ne diizeydedir?
Faaliyetler

Kac adet faaliyet vardir?

Faaliyetler ne derecede karmasiktir?

Faaliyetlerin kendi aralarindaki baglantilar nasildir?
Faaliyetlerle, hedefler arasindaki iliski acgiklikla belirlenebilmekte
midir?
Yapi

Kurumun yapi1 tarzi nedir?

Faaliyet birimleri nasil dagilmislardir?

Faaliyet birimleri arasindaki baglant1 nasildir?

Faaliyet birimleri ile faaliyet tiirleri arasindaki iletisim ne
diizeydedir?

Faaliyet birimleri ile amaglanar; hedefler arasinda net bir iligki
kurulabilmekte midir?

Kaynaklar

Denetlenen kurumun (insan giicii, mal varligi, sermaye-nakit gibi)
kaynaklarinin niteligi ve degeri nedir?

Hedeflere gore kaynaklar ne durumdadir?

Kurumun yapisina gore kaynaklar ne durumdadir?

t>- Bilgilerin Giuincellestirilmesi

Genel alan taramasi ile elde bilgilerin bir sistem dahilinde gilincellestirilmesi,

izlenecek denetim stratejisi icin kesin bilgiler elde edilmesi amacina yoneliktir.

Denetlenecek birimlerin planlar1 ve faaliyetlerinin genis kapsamli olarak

incelenmesi, arastirma sonucunda gozlemlenen ve ozellikle inceleme gerektigine

karar verilen alanlar lizerinde yogunlagsmasi bu caligma kapsamindadir.
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2- Genel Bakis Raporu Calismalari

Denetcilerin kuruluslart bir buitiin olarak anlama yonundeki ¢abalari, bir
genel bakis raporu ile sonuglanir. Denetciler bu dokiimanlar lzerinde asagida
belirtildigi gibi calisirlar.

Genel Bakis (Bilgi toplama) Raporunun hazirlanmasi kurum yoneticisi veya
proje direktorii ve diger kilit noktalardaki personelle on goriismeler yapilmasini
gerektirir. Bu gortismeler asgari olarak asagida belirtilen bilgilerin elde edilmesine

-t

yoneltilmelidir. =
a- Yoneticilerin Kendi Dairesi Hakkindaki Gorusleri

Denetciler, yoneticiyi kendi dairesinin amaclari, programlari, kaynaklar1 ve
maruz kaldigi sinirlamalar konusunda irdeleme yapmaya tesvik etmelidirler.

b- Mevcut Materyaller

Denetciler kurumun temel dokiimanlari ve mevcut materyallerini talep
etmelidirler. Bunlar genellikle yoneticinin elinde bulunur ya da- en azindan kendisi
tarafindan kisa siirede saglanabilir.

c- I¢ Denetim veya Degerlendirme

Denetciler, kurumun kendi icindeki bir i¢ denetim veya i¢ degerlendirme
programinin var olup olmadigini arastirmalidir.

_ Bu kendi faaliyet alanlar1 konusunda bir degerlendirme yapmalarina
yardimci olacaktir.

Mevcut dokiimanlarin gozden gegirilmesi ve yoneticilerle yapilan miilakatlar
sonucunda, denetgiler genel bakis raporunu yazarlar. Genel bakis raporunun odak
noktasi denetim caligmasi konusunda karar vermede denetim yonetimine yardimci
olmaktir. Bu rapor denetcilerin ortaya cikarilacak hatalar ve denetlenecek onemli
alanlar  konusundaki degerlendirmelerini icerir. Bazi  yuksek denetim
kurumlarinda, denetciler, denetlenen kurum hakkinda yeterli bilgilere sahip
olduklarin1 diustindiikleri takdirde planlamanin bir adimi olan genel bakis
(tanitim) raporuna gerek duyulmayabilir. Aslinda genel bakis raporu kavraminin
yerlesmesinde biiyiikk yarar vardir. Bu sayede denetim yoOnetimi kolay ve
sistematik bir bicimde karar almis olacaktir.

"’M.A. Khan, age., s.3. (Planning For Performance Audit).
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Genel bakis raporu denetgilerin kendi algilarinda agiga kavusturur. Kisisel
algilarin  ¢ogu soylentilere dayanir. Digerleri degisen kosullarin 1s18inda
diizeltmelere ihtiyac duyabilir. Bu sebepten denetlenen her bir daire hakkindaki
resmi genel bakis raporunun yazilmasi siirecinin yiiksek denetleme kurumlarinda
uygulanmas1 gerekir.

Genel Bakis raporunun bigimsel yapisini denetim orgiitiiniin kendi politikasi
tayin eder. Diinyada ragbet goren, cok kullanilan standart bir bicim yoktur.

Bununla beraber, bir genel bakis raporunun asgari asagida siralanan
bilgileri icermesi gerektigi diistiniilmektedir. "~ '

* Sektorin ve denetlenen kurumun gorev alanini olusturan baglica
konularin kisa bir tanitimi, orgiit ¢izelgesi, biitgesi,

* Denetlenen kurumun temel amaclar1 (ekonomideki rolii),

* Devam eden ve lizerinde c¢alisilan program ve projelerin bir listesi,
Projelerin buyukligu ve konumu,

*  Mevcut verilerden ne sekilde yararlanilabilecegi,
» Belirli projelerin denetimi boyunca ortaya glkaﬁilecek problemler

* Denetim plani icin genel bir degerlendirme ve Oneriler.
3- Denetlenecek Konularin Belirlenmesi

Denetim i¢in konu belirlenmesinde, kesin °ve degismez bir kural yoktur.
Diinyadaki denetim kurumlart degisik yaklagimlar izlemektedir. Yaklasimlardan
biri belli kistaslar esas alinarak daimi bir liste tutmaktir. Bu liste yillik planlarin
hazirlanmasi esnasinda gozden gegcirilir. Boylece yeni bilgilerin 1si§inda ufak tefek
degisiklikler yapilir. Diger bir yaklasim denetim alanina giren kurumlarin tim
ana proje ve programlarini kapsayan 3-5 yillik stratejik bir planin
hazirlanmasidir. Kullanilan diger bir yaklasim ise daha detayli incelenecek
alanlar1 belirlemek icin yasal denetim sonuclarini gozden gecirmektir.

Bu yaklasimlarin hangisi olursa olsun, denetim konusunun segilmesinde

gozonlinde bulundurulmasi gereken hususlar a§ag”gldad1r.134

a- Onemlilik

Performans denetiminde, iizerinde durulan konunun onemliligi, bu konunun
aciklanmasinin denetim raporunun_kullanicilarinin ilgisini ¢ekmesi ve onlari
etkileyebilme ihtimali ile olculiir, « Konunun onem derecesi kavrami, performans

"’ M.A. Khan, a.g.e., s.6. (Planning For Performance Audit;):™ ;" V"
"** Bkz. MAA. Khan, a.g.e., s.6-10. (Planning For Performance Audit).
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denetimi yapilacak alanlarin seciminde, Onceliklerin belirlenmesinde ve raporun
kapsaminin tayininde son derece onemlidir. Bir konunun 6nemli olup olmadiginin
belirlenmesinde, su hususlar dikkate alinmaktadir.

ia- Parasal degeri bakimindan oOnemlilik: Bu konu, inceleme konusu olan
parasal degerin, raporun kullanicilarinin ilgisini cekip c¢ekmeyecegi veya onlari
etkileyip etkilemeyeceginin belirlenmesine iliskindir. Bu terim; inceleme konusu
olan parasal degerin miktar1 (toplam olarak onemli bir parasal degerin s6zkonusu
olmasi) ile ilgili oldugu gibi kullanilan kaynaklarin tliimiine oranlandiginda ortaya
cikabilecek goreceli bir onemi de kapsamaktadir. Bu nedenle, belirli bir yilda
ortaya c¢ikan miktarla sinirli kalinmamak, devam edecek olan faaliyetin biitiini
icindeki degerde godzoniinde tutulmalidir.

ib- Faaliyetin ozelligi ve yapisi bakimindan onemlilik: Faaliyetin yapisindan
kaynaklanan ve rapor kullanicilarin1 ilgilendirip etkileyebilecek o6zellikleri
bulunabilir. Faaliyet parasal degerini yaninda sahip oldugu bazi o6zellikler, (mesela
yeni olmasi, alisilmamis olmasi, Onemli israf, verimsizlik hallerinin s6zkonusu
olmasi) performans denetimi alaninin belirlenmesinde biliylik 6neme sahiptir.

ic- Konunun olustugu ortamdan kaynaklanan ozelliklel-in Onemliligi: Bu
husus; kendi oOlgiileri ve ozellikleri bakimindan aslinda onemli olmayan konularin,
inceleme yapilan konu ile ilgisi olmasi nedeniyle dikkate alinmasidir.

id- Kitle iletisimi araclarinin dikkatini cekmekte olmasi, (Kotii yOnetim
hakkinda basin haberleri).

ie- Ekonomik ve sosyal yasamda duyarli bir konu olmasi, (Kamuoyu ve

B

parlamento tepkisi).

i- Ulke gelismesindeki oncelikli sektérler.

- Potansiyel Risk

Genel alan taramasi sonucunda elde edilmis olan bilgiler, potansiyel
performans konularinin belirlenmesi ve Onceliklerin tesbiti hakkinda bir on
calisma yapilarak bir fikir elde edilebilmesi i¢in degerlendirilmeye tabi tutulur.
Maddi hata, yolsuzluk ve suistimal konularinda potansiyel bir risk unsuru tasiyan
alanlarin se¢imine Oncelik verilir.

Risk degerlendirilmesi; yapilmasi amaclanan performans incelemelerine
iligkin olarak alinacak mubhtelif kararlarin degerlendirilmesi ve Onem derecesine
gore siralandirilmasmda oOnemli bir aractir. Hatalarin oOnem  derecesi,
denetlenebilirlik, zamanin uygun olup olmadigr gibi diger hususlarla birlikte ele
alindiginda bu faaliyet performans denetiminin planlanmasi asamasinda onemli ve
etkin bir ¢er¢eve olusturulmasini saglamaktadir.

Genel olarak, planlamay1 etkileyen iki tiir risk tipi bulunmaktadir. 195
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* Denetleyen birime ait risk; Bir alanin veya konunun daha once
incelenmemis olmasindan kaynaklanabilecek ve denetleyen birimi
stkintili  durumlara sokabilecek tiirden durumlarin  gerceklesmesi
ihtimalidir.

* Performansa iliskin risk; Tutumluluk, verimlilik ve etkenlik hususlarinin
gerceklesmemis olmasi ihtimali veya gerceklesemiyecegi ihtimalidir.

c- Denetim Kaynaklar: ve Zamanlamasi

Secilen konu denetim orglitiinde mevcut olan kaynaklarla ve planlanan
zamanda karsilanabilir olmahdir. Kaynaklar, metodoloji, egitilmis insangiicii,
biitge oOdenegi olarak sayilabilir:.

d- Islemlere Dair Problemler

Eger bir gelistirme projesi hakkinda, uygulama sirasinda veya
tamamlandiktan sonra cesitli problemlerin olduguna dair bulgular elde edilirse, o
konu denetim konusunun se¢iminde bir tercih nedenidir.

e- Pilot Projeler

Performans denetimi i¢in zaman zaman pilot projeler secilir. Eger basarili
olursa bu esasa dayali daha biiyiik c¢alismalar yapilir. Bu projeler iizerine ¢ok
erken asamada yapilacak performans denetimi ile elde edilen kazang ¢ok fazla
olacaktir.

f- Buyuk Degisimler

Bazen performans denetimi icin konu sedilirken yakin gelecekte bliyiik bir
degisme, daralma veya genisleme beklentisi gozoniine alinir.
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Cizelge: 17. Performans Denetimi Igin Bir Konu Sec¢ilmesi

gﬁf::; Denetim igin Gerekli
geéer Olan Kaynaklar ve
Zamanlama
Kitle ‘ '
Tletigim islemlere
praglann Konu Segimi Dair
D tind - Problemler
Cekmek
Sosyo-Ekonomik Biyiik
uyarhhk Degigimler
Ekonomik Potansiyel
Onem (Olas1)
Rigk °

4- On Arastirma Inceleme Caligmalar:

On arastirma ¢alismas) performans denetimi agisindan incelenmek (zere bir
proje, program, faaliyet veya organizasyonun belirlenmesiyle baslar. Bu
gahsmarmin amact genig kapsamh performans denetiminin §zel amaglarim
tarumlamak, 6n inceleme raporunun (PSR-Prelimenary Survey Report) yazilmasi
igin hazirliklara baglamak, tam incelemeye gegilip gegilmeyecegine karar vermek
gecilecekse bunun nasil yiriitillecedine iligkin planiam yapmak, denetim ekibinin,
denetlenecek alamin veya birimin faaliyetlerini tammasina yardim etmek, tam bir
inceleme yapilmamas) halinde kararin erken verilmesi suretiyle, zaman ve para

harcanmasina engel olrnaktir.
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Denet¢i denetleyecegi organizasyon hakkinda yeterli bilgi sahibi olduktan ve
denetim konusunu belirledikten sonra yonetimle de goriuserek denetim kriterlerini
belirler. Daha sonra da ayrintili bir "Porformans Denetim Plani" hazirlar.'®® Bu
c__l_en_etim bir proje iizerinde yapilacaksa o zaman "On Inceleme Raporu-PSR"

~hazirlar. 136 )

Ister plan seklinde, ister on rapor seklinde olsun, her iki ¢alisma icinde
hazirliklara baglanilmasi, performans denetimi planlamasinin son asamasidir. Bu
caligmanin temel amaclar1 sunlardir:

* Tam oOlgekli bir performans denetiminin gerekli olup olmayacaginin
degerlendirilmesi ve gerekli ise ne gibi oncelikler oldugunun belirlenmesi, ozellikle
arastirilmasi gereken performans konularina karar verilmesi,

* Amaglanan tam incelemeden neler elde edilebileceginin beklentisi
" gozOniine alinarak tam incelemenin denetlenen birimin performansini hangi
- olclide etkileyeceginin saptanmasi, '

* Denetim hedefleri (yapilacak denetimin niteligine gore) Kkriterleri,
(denetlenen program veya projenin performansini olcebilecek) denetim yaklasimi,
potansiyel onem tasiyan konular hakkinda karar Verilmési,

» Performansla ilgili ve onu etkileyecek riskli durumlarin saptanmasi,

*  Yapilacak tam incelemeyi desteklemek igin gerekli olacak kanitlarin
niteliklerinin tesbit edilmesi, mevcudiyetinin arastirilmasi (Bu c¢aligmada
kanitlarin elde edilmesi i¢in ayrintili inceleme Ve testlerin yapilmasi i¢in uygun
bir ortam degilse bile, bir nevi tahmin c¢aligmas1 ileride yapilacak denetim

calismasinin  yonlendirilmesinde onemli bulgularin elde edilmesinde etkili
137
olabilecektir.

* Denetlenecek alanda, muhtemelen performansin diisiik oldugu, kontroliin
zayif oldugu yerler veya orgitsel performans asamalarindaki aksakliklarin
tanimlanmasi.

* Performans denetiminin uygulanmasinda kullanilacak zaman ve paranin
degerlendirilmesi,

"3 Bkz. NAO Value For Money Audit, Audit Guide, Chapter, 16,18.
"% Nizam, a.g.e., s.10.

""M.A.Khan, a.g.e., s.9(Planning For Performance Audit)

"> NAO Audit Guide, Chapter, 16.20.
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* Denetim raporu ve denetim yurutilmesi i¢in genis kapsamli bir zaman

cizelgesi, calisma takvimi ve plan hazirlanmasi,
5- On Inceleme Raporu (On Denetim Plani1) Hazirlanmasi

Bu asamada On Inceleme Raporu veya On Denetim Plani denilen bir rapor
hazirlanir. Elde edilen deliller tam olgekli bir denetimin yapilmasint gerektirecek
bir zemin bulunmadigint gosterirse bu durum raporda belirtilir. Asagida, istenilen
performans denetiminin uygulanmamasina neden olabilecek muhtemel konular

-l

belirtilmisitr.
*  Verilerin mevcut olmamasi,

*  Denetlenenlerin isbirligi yapmamasi,

+ Tatmin edici bir denetim uygulamasinin maliyetinin denetimden

beklenen faydalarda daha fazla olmasi,

* Dizenlilik denetim sonuclarinin denetim alaninin blyiik bir bolimiini
kaplamasi, Yonetimin performans ve i¢c kontroliiniin ilk bakista tatmin edici
olmasi, Denetlenen Orgilitiin amaclarina tatmin edici olctide ulagilmig olmasi,

* Denetimden kayda deger sonuglarin elde edilmesinin beklenmemesi.

Performans denetimi icin konu belirlendikten sonra denetgi gecikrﬂeden
ayrintili analiz ve arastirma gerektiren On incelemelere yonelir. Bu incelemeleri
yaparken asagida yazili gesitli asamalardan gegerek raporunun yazimina geger.

Bir 0n inceleme raporunun hazirlanmasina iligkin cesitli asamalar sunlardir.
i-Temel dokﬁmanlann toplanmasi
ii-Temel dokiimanlarin incelenmesi

+ I¢ kontrol sistemi

*  YoOnetim bilgi sistemi

*  Denetimin temel islemleri ve sonuglari
iii- Faaliyet veya projenin amaclarinin belirlenmesi
iv-Denetim amaclarinin belirlenmesi
v-Denetim kriterlerinin belirlenmesi
vi-Potansiyel oneme haiz konularin belirlenmesi
vii-Denetim uygulamasi i¢in gerekli siirenin tahmini

viii-Denetim ekibinin belirlenmesi

"' M.A.Khan, a.g.e., s.9(Planning For P.A.).
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Genel Bakis Raporu ve On Inceleme Raporunun hazirlanmasi denetlenen
kurumun temel dokiimanlari tizerinde derinlemesine bir inceleme yapilmasini
gerektirmektedir. Bu inceleme sirasinda zamanla denetgiler konunun icine o kadar
girerler ki fiilen denetim yaptiklar1 duygusuna kapilabilirler.

Planlama asamasinda, uygulama asamasinda ispata ihtiyac goOsterebilecek
konular hakkinda veya nihai raporun kapsamina alinmasi disiiniilen konular
hakkinda denetciler notlar alirlar. Aslinda OIR nihai raporun bir golgesi gibidir.
Nihai raporun ana hatlar1 OiR'de goriilebilir. Denetim calismasi boyunca, planlama
asamasinda potansiyel oneme haiz olarak disiiniilen konular tektek ayrintilariyla
ortaya konmaya caligilir.

6- Ayrintilarin Planlanmasi

On hazirhk Calismast  Raporu'nun onaylanmasindan sonra fakat
uygulanmasindan once denetgi ayrintili bir performans denetimi plani hazirlamak
zorundadir. Performans denetiminin yiritilmesi i¢in nelerin gerekecegi
konusunda belirli bir fikir olusturmak ve bu gorevi denetim kurumunun diger
faaliyetleri ile bagdastirmak i¢in plan yapmak performans denetimi tipini
kararlastirmak zorundadir. Cilinkii bu denetim zamanini \o yapilmasi gereken
calismanin yontemini de belirleyecektir.

a- Gelismeleri Izleyen Performans Denetimi

Performans denetgisi belli bir projeyi veya islemi bir siire icin izlemeye
karar verebilir. Denet¢i gercekleri rapor edebilmek ve gecikmeleri oOnleyici
Onerileri zamanida yapabilmek i¢in uygulamay: izlemek istedigi takdirde, ulusal
plandaki onemli bir projeyi bir Ornek olay olarak alabilir. Ayrica projenin
hedeflerinin ne Olclide gergeklestirildigini degerlendirmek igin, uygulanisindan
sonra isletilmesini de izlemek isteyebilir. Dinamik bir calisma yaklasimini
benimsemek ve devamli degerlendirme yaparak gerektigi anda rapor sunmak
performans denetiminin oOzelligidir. Aslinda denet¢inin gorevi proje izleme
sisteminin iglevsel olup olmadiginin saglamasint yapmaktir. Sistem iyi degilse,
yenilikler icin Onerilerini de kapsayan bulgularini, yiiritme makamina veya
yoneticilere rapor etmek gerekecektir.

b- Dogrudan Son Seslini Almig Bir Rapor Sunan Performans
Denetimi

Kicik projelerde, gelismelerin izlenmesini gerektirmeyen projelerde ve
ciktilarinin biitiin programin basarilmasina bagli oldugu, bir programin pargasini
olusturan projelerde performans denetimi dogrudan son seklini almig rapor
sunabilmekte dir.

124



PERFORMANS DENETIMI

c- Derinligine izleme Gerektiren Performans Denetimi

Denet¢i dogru sonuclar cikarabilmesini saglayacak uzman tavsiyesine ihtiyacg
duyabilir. Bu cesit performans denetiminin bir takip caligmasiyla planlanmasi
zorunlu olacaktir. Kaliteli uzmanlarin davet edilmesi zorunlu olabilir. Son
Onerilerin yapilmasi i¢in zamanlama alt1 ay dolayinda olabilir. Boyle bir denetimin
raporunda Ozel bir calisma veya bir dizi calisma belirtilmekte ve oOnerilmektedir.
Sonuglanana kadar on hazirlik ¢alismasi niteliginde olmaktadir. Ortaya cikacak
rapor cesidinin on hazirlik arastirmasi boyunca tahmin edilebilmesine ragmen,
buna ancak son olarak uygulama asamasinda karar verilmektedir.

B- YURUTME OlJygulama)

Performans denetimin uygulanmasi-yuritiillmesi asamasinda, denetci
potansiyel Onemli olan her konu icin ayrintili bir denetim programi yazar.
Denetim programi denetimin yuritilmesi i¢in yapilan yazili bir plandir. Bu
denetim programinda islemlerden orneklemeler ve metodlar belirlenir. Daha sonra
denetimi gerceklestirmesindeki prosediirde oldugu gibi gerekli olan kanitlari
tamamlar. Her konuda kararlarini formiule etmeye c¢alisir, verileri analiz eder. Bu
siire¢ denetim bulgular ile kristalize olur.

Denetimin yuriitiilmesi sirasinda denetci, denetlenen kurum personeli ve
yonetim ile bulgularin sonuclarini tartismayi stirdiiriir. Bu ona bulgular1 hakkinda
guven verir, isinde ek bir nitelik saglar.

Denetimin Yurutiulmesi

* Denetim Programi

* Denetim Prosediirleri
* Analizler

*  Bulgular

+ Kanitlar

*  Calisma Kagitlari
I-Denetim Programi

Denetim planlamasinin en 6nemli boliimi denetim programidir. Bu program,

denetimin amaclarint ve gergeklestirilecek isin adimlarini ortaya koyar ve en
117

onemli denetim yOnetim aracidir. Scantlebury'nin acikladigi gibi;
"Her is plani lizerinde eldeki isin ozelliklerine gore oynanmasi gerekmekle
birlikte baz1 unsurlar tiimiinde mevcut olmalidir. Dokiiman, denetlenecek sahalari,

""" Donald L.Scantlebury; "Planning An Operational Audit" The GovernmentAccounts Journal, Autumn
1976, s. 18-23
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denetcinin raporlanabilir olarak gordugii durumlari, belirlenmis amaclar1 yerine
getirebilmek icin raporun nasil kullanilabilecegini ve genelde bilgiyi elde etmek ve
turetmek icin neler planladigin1 kisaca aciklamalidir. Yonetim, denetleme ve
kontrol kolayligi icin rapor, isin tahmini bitis tarihini, tahmini adam-giin sayisini
ve onemli bilgilerin elde edilmesinde hedeflenen tarihleri icermelidir. Hepsinden
onemlisi, denetleme programi, her adiminin hangi bulgularin yapi1 taslarina iligskin
bilgi verecegini aciklayacak sekilde hazirlanmalidir. Suphesiz, her adimda elde
edilecek bilgi genellikle tek bir yapisal unsurdan daha fazladir. Denetleme isinin
bir parcasi olarak her yapi1 tasi icin bilgi edinmeyi garantileyen bu tur bir
aciklamali denetleme programini hazirlamak, bana gore bir is plan1 tasariminin

en onemli parcasidir.”

Son olarak, bir denetim programi ne kadar dikkatli hazirlanirsa hazirlansin,
denetcinin  varacagi sonuglarin bastaki ayrintili  planlamada  Ongorilen
sonuglardan farkli olabilecegi gercegi go6zardi edilmemelidir. Genellikle bir
denetleme bulgusunun zaman igindeki gelisimi, isin devam etmesiyle ilerleyen bir
surectir. Yani denet¢i, calisma adimlarimi  karsilastigi  gerceklere uyum
saglayabilmek icin surekli glincellestirmelidir. Onceden saptanmis, mekanik ve
alisitlmis ¢alisma adimlarina dayanan denetleme, tehlikeli vs yaniltici olabilecegi

gibi zaman ve emek israfina da yol acabilir.

Denetim programlarinin hazirlanmasinda, denetimin mantigin1 saptamak

icin asagidaki faaliyetler acisindan ana gorevler siralamasi yapilmalidir.
* Gecici bir denetim programinin diuzenlenmesi
. Deneti_m gereklerinin belirlenmesi
- Ik k_amt toplamanin gergeklestirilmesi
= Calisma planinin gézden gecgirilmesi
« Daha ayrintili1 kanitlarin toplanmasi
* Verilerin analiz ve sentez edilmesi

« Ekibe danisarak ve performans denetimi birimi ile gelismelerin

incelenmesi -Onerilerin gelistirilmesi
» Raporun planlanmasi ve hazirlanmasi
» Raporun sunulmasi

Daha ayrintili bir denetim programinin hazirlanmasi sirasinda, o gorevin
amaci, beklenen sonuclari, personel saglanmasi, gerektiginde baska gorevler

ustlenilmesi gibi konular gézontlinde tutulmalidir. Bu asamada denet¢i programini

gelistirirken asagidaki sorulari St yanitlamak icin gerekli butin denetim

113

Scantlebury, a.g.m., s.20
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asamalarini ve denetim calisma planindaki gorevleri yerine getirmekle

yukiimliudur.

Yetki Denetleme altindaki igin ylrutiilmesi icin yasal veya
yonetsel yetkisi?

Amag Denetlenen faaliyetin neyi basarmak istedigi?

Sinirlama Amaclarin ne olglde 'bagarﬂabileceéi?

Etki Amaclarin basarilmasindan dogén faydalar veya
amaclara ulasilmamasmdan kaynaklanan para
ya da verimlilik kaybi1?

Yontemler Amaclara ulagmak ve isleri yaptirmak icin
oturtulmus ¢alisma ve uygulamalar bigcimleri?

Altinda yatan Amaclarin, gerceklesmis ise yontem ve

uygulamalarin ni¢in etkin neden oldugu ya da
amagclar gerceklesmemis ise yontem ve
uygulamalarin uygulamalarin nicin etkisiz kaldigi?

Bu yapi1 taslari, inandiric1 bir denetleme bulgusu gelistirirken g6z Oniline
alinmas1 gereken temel faktorlerdir ve denetgiler, yapacaklari ayrintil

arastirmalari bunlara gore programlamakdirlar.
Performans Denetimin yurutiilmesi asamasinda, baslica hedefleri sunlardir.

* Potansiyel onemdeki konular hakkindaki planlama asamasinda tesbit
ettikleri bulgularin1 kanitlamak ve kilit sorulara bagvurmak,

* Son bulgularini gelistirmek,

«  Oneriler hazirlamak.

2- Analizler

Denetcilerin elde ettikleri bu verilerin analizi muhtemelen en onemli konular
uzerine odaklagmalar1 bigciminde olmaktadir. Maliyet fayda analizi, faydanin ig
oranini, o giinkii net degerini ve projenin hassasiyet analizleri yapilmaktadir.
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Belli baz1 durumlarda, ozellikle egitim ve saglik program ve projelerinde
maliyet fayda analizleri yapilamamaktadir. Bu gibi durumlarda denetciler, cesitli

randimanlarin maliyetlerini dnceden planlanmis maliyetlerle karsilastirirlar.

Eger performans gostergeleri mevcutsa, bu kez denetgiler asil performansi,
amaclanan performans ile karsilastirarak ve performanstaki sapmalarin

nedenlerini analiz etmektedirler.

Bu asamada bircok giicliikle karsilasilmaktadir. Bunlardan bir tanesi degisik
faaliyetler icin maliyet bilgisinin eksikligidir. Denet¢i ulasilan sonuc;larln

verimliligi tutumlulugu ve etkenligi hakkinda gorus b_ildirememektedir.

Diger bir gilicliik de, bircok program veya projenin finansal ya da ekonomik
yapilabilirlikleri  gb6zoniine alinmadan  politik diuizlemde onaylanmasidir.
Basarisizliklar1  ortaya cikarildiginda bircok yonetici bunlarin daha imza
asamasindayken hiikiimetlerce bilindigini soOylemektedir. Denetgilerin bu tir
program/proje performansimin incelenmesi tuzerindeki rolii oldukca sinirh

kalmaktadir.

3- Bulgular

Inandirici ve verimli olmak igin denetcinin gelistirdigi gerceklere dayali
hiikiimler, eksiksiz, hassas ve tarafsiz olmalidir. Ozel bulgu ve tavsiyelerini

geligtirirken denetgi:

= Problemi kesin bir sekilde tanimlamalidir (yani, neyin hastalikli, eksik,

yanlis vs. oldugunu);

* Durumun, organizasyon icinde yalitilmis veya yayilmis bir sorun olup
olmadigin1 saptamalidir (denetci ve yoOnetim icin, Ongorilmis ya da
onaylanmis bir uygulamadan sadece tek bir sapma olmasi, sapmanin
yaygin ve sik tekrarlanir oldugu bir duruma goére daha az ilgi cekici

olmalidir);

« Gereksiz maliyetler, verimsiz performans ve diger ilgili faktorler

cinsinden problemin Onemini saptamalidir;
= Problemin nedenini veya nedenlerini sorusturmalidir;
= Organizasyon icinde problemden sorumlu kisileri belirlemelidir; ve

«  Onerecegi yapicit tavsiyelerine bir taban olusturmak iizere en olasi

diizeltici veya Onleyici faaliyeti saptamalidir.
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Denet¢i, raporunu hazirlamadan oOnce denetlenen faaliyetten sorumlu
yoneticilerle, bulgularini tartismay1r diizenli bir uygulama aligkanhigi haline
getirmelidir. Boylece denetgi, arastirmanin sonuglarina ulasma ve tavsiyeler
formiile etme c¢abasi icerisinde yoneticilerin probleme yaklasim tarzlarini gorecek
ve muhtemelen, daha oOnce dikkatini c¢ekmemis bilgileri edinme firsatini
bulacaktir.

4- Kanaitlar

Biitiin denetimler gibi performans denetimi bulgulari da, amaca uygun,
gecerli, glvenilir, objektif, ilgili ve denetcinin mantikli sonuclar elde edebilmesine
yeterli olmalidir. Performans denetimi raporunun inanilirli§n tamamen dayandigi
kanitlara baghdir. Gercekten denetim islevi, genel anlamda kanit toplama ve
toplanan kanitlar1 degerlendirmedir. Kanitlara dayanmayan bir denetim
raporunun degeri yoktur. Boyle bir rapor denetleyen kuruma zarar verdigi gibi
uzlcu sonucglarda dogurur.

119

Performans denetiminde denetim kanitlar temel kavrami, mali
denetimdekinin aynidir, fakat ayrintilar ve tizerinde durulan noktalar agisindan
farklilik arzeder.

Performans denetiminde, denetgilerin Onde gelen distinceleri, mali
raporlarda verilen bilgilerin dogrulanmasi degildir. Aksine, denetciler i§letme've
mali verileri kullanarak;

+ Kaynaklarin ekonomik olarak saglanip saglanmadigini,

« Insan kaynaklar1 ve maddi kayhaklarin verimli olarak kullanilip
kullanilmadigini,

* Organizasyon, program, proje veya faaliyet hedeflerine ulasip,
ulagilmadiginda etkenlik saglanip saglanmadigini,

bulmak isterler. Bunun sonucu olarak, denetcilerin ilk dustinceleri mali
raporlardaki gibi hata ve yanligslhiklar degildir.

a- Kanitlarin Kategorileri
Denetim kanitlar1 genellikle dort kategoriye ayrilir.

Maddi kanitlar Kkisilerin; mallarin ve olaylarin dogrudan dogruya
gozlemlenmesi ve incelemeler ile elde olunabilecek kanitlardir. Ornekleri, nakit
kontrolleri, proje ziyaretleri, envanter ¢aligmalari,

''? Ayr.Bilgi icin Bkz. Muhammad Akram Khan; Evidence m Performance Auditing. Directorate-General
of Research and Development Department of the Auditor-General of Pakistan, Occasional Paper Series
Wo:6, Ocak 1990.

-NAO Audit Guide, Value For Money Audit Chapter 16,34.

-Ozel, a.g.m., s.7-8

- Performans Denetiminde Kanitlar, Sayistay Yayinlari, No:31, Ankara 1990.
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Gorugmeler sonucu bulunan kanitlar; Kkisilerden sorusturma ve miilakat
yoluyla alinacak sozli veya yazili beyanlardir.

Belgesel kanitlar; dosyalarda mevcut belgeler, raporlar, el kitaplari, faaliyet
talimatnamelerden olusur.

Coziimlemeye dayali kanitlar; Denetim sirasinda toplanan bilgilerin
incelenmesi ve analize tabi tutulmasidir. Kiyaslamalarin yapilmasi, bilgisayar
kullanimi, ornekleme ve yoklama yapilmasi. Coziimlemeye dayali kanitlar, diger
kaynaklarin Ttrettigi bilgilerin yeniden isleme tabi tutulmasidir. Performans
denetiminde en yaygin ornegi, maliyet ve faydanin analizidir.

b- Kanitlarin Kaynaklarl120

Gorlusmeler: Denetciler bilgi toplamak i¢in denetime tabi sorumlu personelle
goruigmeler yaparlar. Bilylik projelerde bu gérﬁgmeler ust, orta ve alt kademede
olmak iizere iic kademede yapilir. Ust kademeden alanan bilgiler, daha yetkili
olmakla beraber, genel mahiyettedir. Kademeler asagi indikce daha ayrintili
bilgiler almak miimkiin olur. Fakat, bu kaynaklardan saglamn bilgilerin kabul
edilmesinden oOnce, diger kaynaklardan saglanan bilgilerle dogruluk dereceleri
kontrol edilir. Bazen denetciler, goriismelerden saglanan bilgileri teyit etmek icin
gorlisme notunu gorlsiilen kimseye gonderirler. Bunun teyidini alirlarsa,
dogrulama i¢in baska bir sey yapmaga gerek kalmaz. Bazan gorusgulen Kkisgiler
cevap vermezler. Bu takdirde bu kisilerin bu notla mutabik olup olmadiklar1 veya
daha sonra bu nota itiraz edip etmeyecekleri hususunda bir siiphe dogar. Bu
sebeble, bu notlar ¢ok dikkatli olarak kullanilmali ve tercihen bunlara gore is
yapmadan once, baska kaynaklardan teyit edilmelidir.

Anketler: Denetgiler, bilgi saglamak icin anketler hazirlarlar. Iyi bir anket
kagidi yol gosterici olmamali, cevap vereni gercek cevaplart vermemege
zorlamamali1 ve verilecek cevaplar kapsamini sinirlamamalidir. Cevap verecek
kisileri cok ugrastiran anket kagitlari, biliyiik olasilikla iyi sonuglar saglamaz.

Denetim Programlari: Denetciler her inceleme Kkonusu igin program
hazirlarlar. Programlarin uygulanmasi sonucunda bir rapor hazirlanir. Rapor
dosyalar1 da, konu hakkinda miitalaa beyan etmek icin gerekli kanitlarin bir
boliimiinii olusturur.

Uzmanlarin  Incelemelerinden Istifade Edilmesi Bazan uzmanlar ve
komitelerce muhtelif konu ve sekt€.,.rae yapilan inceleme sonuglar1 mevcuttur.
Denet¢giler bunlardan da faydalanirlar. Bununla beraber, bunlara gore is
yapmadan once bazi sonuglari, konular1 kontrol etmegi tercih ederler.

‘0 Bu konudaki ayrintili bilgiler i¢in bkz. Course Notes, 18 th Intensive Training Programme on the
Performance Audit. Lahore, 1991 , Pakistan
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Danigmanlarin Kullanilmasi: Performans denetimi yapan denetciler, bazan
ozellikle teknik bilgi gerektiren alanlarda ve konularda, danismanlarin
yardimlarindan yararlanabilirler. Bu durumlarda, denetciler, danigmanlardan
ogrendiklerini denetim raporlarinda kullanmadan once, bunlarin gecerliligini,
kaynaklarin ve uygulanabilirligini kontrol ederler.

Dairelerin El Kitaplar1: Bu kitaplar ekseriya faydali bilgileri ve uygulanan
kurallar1, yonetmelikleri ve prosediirleri igerir. Bazi1 prosediirler, c¢alismalarda
ekonomi ve etkinlik lizerinde durur. Denetgiler, bunlar1 kendileri i¢in bir kriter
olarak kabul ederler. Bu prosediirlerden yapilan sapmalar denetim icin bir temel
olusturur.

Basili Malzeme: Gidﬂen yerlerde miisahade edilen durumu gosteren
fotograflar, iyi bir kanit kaynagidir. Fakat, denetciler, fotograf cekmeden evvel
denetlenenden izin almalidirlar.

Pazar Arastirmasi: Bu arastirmalar bir kurulusun veya projenin ¢alismakta
oldugu cevre hakkinda gerekli bilgilerin toplanmas1 i¢in yapilir. Bu, ayni1 zamanda
benzer projeler ve programlar hakkinda da bilgi toplama manasina gelir. Bu c¢esit
bir ¢alismanin maliyeti genellikle yiiksek olur. Bu is, denetim ve muhasebe
egitiminden baska, ekonomi, sosyoloji, psikoloji, istatistik ve elektronik bilgi islem
konusunda da bilgi sahibi olmay1 gerektirir. Bazan denetciler, bu 0Ozellik arzeden
igleri yaptirmak icin musavir firmalardanda yararlanabilirler.

Dosya Incelemesi: Denetlenen kuruma ait dosyalar ve belgeler incelenir ve
denet¢inin calisma belgeleri dosyasina ne tir dosya ve belgenin incelendigi
kaydedilir. Onemli belgeler ve tartismaya yol acabilecek dokiimanlarin fotokopileri
alinir.

Dis Belgeler: Denetlenen Kurumun disindaki kisi ve kurumlarca hazirlanmis
dokiimanlar da onemli bir kanit olusturmaktadir. Merkezi hiikiimetce diizenlenen
belgeler, yayinlanan ekonomik analizler ve raporlar gibi yurt disi kaynaklar ve
kiyaslamalar da gerekirse kullanilabilir.

Analizler (Cozimlemeler): Toplanan kanitlarin analizi yoluyla, yeniden
formiile edilmesi ve yepyeni bir kanit {iretilmesidir. Istatistikler, faaliyet
arastirmalari, bilgisayar verilerinden yararlanilir.

Yukariya alman kaynaklar kanitlarin tam bir dokiimi degildir. Kanit
toplama isi organik bir faaliyettir. Denetcilerin yaraticiliklar1 bilgi toplamak igin
organik kaynaklar bulmalarina yardim edebilir. Bu listeye asagidakiler de
eklenebilir.
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Bkz. Performance Audit Guidelines, Volume II. s.35-42.
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* Gozlem ve yoklamalar,
* Yerinde inceleme,

*  Yonetim raporlarinin (biit¢e, isletme, maliyet ve faaliyet raporlari)
incelenmesi, -Onceki ¢alismalarin ve denetim raporlarinin incelenmesi,

« Islemlerin test edilmesi,

«  Ornekleme,

+ Kalite kontrolii,

« s akis ve engel cizelgeleri,

«  Teklif ve s6zlesmelerin incelenmesi,

«  Orgiit yapisinin ve is tanimlarinin incelenmesi.

c- Kanitlarin Niteligi (Kalitesi)

Denetc¢i performans denetiminde makul sonu¢ ve kanaate ulasabilmesi igin

konuyla ilgili uygun yeterli ve glivenilir kanit elde etmesi gerekmektedir. Bu
122
nitelikler;

Kanitlarin Gegerliligi (Guvenilirligi): Denetgi kanit olabilecek bir seyin halen
gecerli olup olmadigini, tamligin1 degerlendirmelidir. Herhangi bir kusku halinde
denetci alternatif kanit olup olmadigini arastirmalidir.

+ Dokiimanter (belgesel) kanitlar sozli kanitlardan,

» Bagimsiz kaynaklardan elde edilen kanlatlar, denetlenen kurulustan elde
edilen kanitlardan,

* Analiz, test sonucu denet¢inin kendisi tarafindan elde edilen kanitlar,
baska kaynaklardan elde edilen kanitlardan,

daha giivenilir kanitlardir.

Kanitlarin Yeterliligi: Denetlenen faaliyetde kayitli islemlerin ne kadarini
kapsamasi1 gerektigi ile ilgilidir.

Kanitin yeterli olup olmadigi ve mevcut kosullarin dikkatlice yargilanmasini
gerekli kilar.

Bu yargi:
* Denetginin, denetlenen kurum ve cevresi tizerindeki bilgi diizeyine,

* O anda iizerinde durulan konunun onemine,

* Bkz. M.A. Khan, a.g.e., s. 11-16. (Criteria in Performance Audit) ve NAO Audit Guide Value For
Money Audit Chapter, 16.34.
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*  Yeterli olmayan bir kanitin kullanilmasi halinde, yanlig t>ir sonuca
ulasilmasi tehlikesinin (riskinin) derecesine,

+ Kanitin ikna giliciine,
* Denetlenen kurumdan gelebilecek muhtemel reaksiyona, baglhdir.

Kanitlarin Uygunlugu: Bu kararin kanita, onun kullanimi arasindaki
iliskiyle ilgilidir. Belli bir sonuca ulasilmasinda kullanilacak bilgi; halen cari olan
verilere dayali olmali ve inceleme konusu ile mantiken baglantis1 bulunmalidir.
Eski tarihleri tasiyan bir kanit, denetci tarafindan kullanilabilir goriiliirse ve
bunun da sebepleri aciklanabiliyorsa, kanitlar arasina katilabilir. '

Kanitlarin Ekonomikligi: Ekonomik kanit, denetcilerin kaniti elde etmenin
maliyeti ile bulgularinin inanilirhigini belli Olgllerde arttirmanin saglayacagi
faydalar1 karsilastirilmalar1 geregini ifade eder. Ikisi arasinda bir denge kurmak
zorundadirlar.

Kanitlarin Objektifligi: Objektif kanit, kisisel diisiincelerden etkilenmemis
olmast demektir. Bu kanitlarin toplanmasinda herhangi bir kisi veya kurumun
yuceltilmesi veya kotllenmesi hedef alinmamalidir. Denetim kanitlarinin
objektifligi, bu kanitlar1 adli kanitlardan farkli hale getirmektedir.

5- Calisma Kagitlar1 (Working Papers)

Calisma kagitlar1 incelemeyi yapan denet¢inin incelemenin planlanmasindan
baslayarak raporun diizenlenmesine kadar gecen asamalardaki tespit ve yaptigi
calismalar el yazist ile kaydettigi kagitlardir.

Cogu tllke denetim organlarinda kullanilan ve "Working Papers" olarak

adlandirilan bu kagitlarin kullanilma amaclar1 ve yararlari sOyle siralanabilir. -
 Izlenen metod ve prosediirle ilgili bilgilere kaynaklik eder.
*  Yapilan calisma ve goriismeler not edildiginden hata orani azalir.

* Raporda yer verilmesi o asamada gerekli goriilmeyen ancak ileride
yararli olabilecek bilgiler kayda gecirilmis olur.

 Inceleme yapanin kisisel izlenimleri kaydedilmis olur.

* Ekip calismalarinda organizasyon ve koordinasyonu saglamaya yardimci
olur.

* Gerekli bilgilerin rapora gecirilmesine, gereksizlerin ayiklanmasina
yardimci olur.

'** Bkz. Course Notes, Intensive Training Programme on Performance Audit, Lahore 1991 ve

M.A.Khan, Executing Performance Audit, Audit Programme, PAW Department of the Auditor-General
of Pakistan, Lahore, 1989, s.15-21.
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- Rapora goére daha ayrintili bilgiler igerdiginden, sonraki denetimlerde

kolaylik saglar.

Kicik kuruluslarin denetiminde, calisma kagitlar1 denetim notlariyla birlikte

muhafaza edilebilir. Fakat genelde ayri tutmak daha uygundur.
Bunlar su sorulara anlasilir bicimde cevap vermelidir;
- Is ne zaman, nerede ve kim tarafindan yapildi1?
* Kurulus personelinden kimlerle ilgi kuruldu?
. Hangi sistemler veya islemler incelendi?
- Bilgi kaynaklar1 nelerdir? (Inceleme, dosyé, yazi, fatura vs.)

* Calismanin sonuglart nelerdir, ne kadar degerlendirmeler var ve

kimlerce yapilmis?
= Denetgi calisma kagitlarina su hususlar1i kaydetmelidir:
= Bas denetgiyle mutabakata varilan hususlarin muhteva ve niteliklerini,

o Bas denetcinin, planlama prosediriyle o©on degerlendirmelerden

hangilerine katildigini, Bas denetc¢inin bulgularini,
* Toplanan kanitlari,
= Bunlan elde etmek ic¢in kullanilan usulleri,
« Kanitlarin kaynagini,
« Denetimi yurutenlerin isimlerini,
= Calismanin tarihini,

*  Denetim konusu, toplanan kanitlarin ilgili oldugu ayrintili denetim
hedefini.

6- Denetimin Sona Ermesi ve Oneriler

Performans denetimi, hesaplarin incelenmesi, kanitlarin elde edilmesi,
problem konularin ortaya cikmalari, verilerin analizi ve bulgularin netlesmesi ile
sona erer. Problem konularin islenisleri konusunda herhangi bir kisitlama yoktur.
Ancak denetcinin denetim sonucunda genel ve acik ifadelerle 6nerilerde bulunmasi
beklenir. Performans denetiminin kamuoyunun ilgisini ¢eken Onemli bolimi
onerilerden olugsmaktadir. Denet¢gi 6zel Onerilerde bulunmak zorunda degildir.
Bunun yerine Onerilerin daha c¢ok c¢ozim yollarin1 gosterir nitelikte olmasi

gerekmektedir.

Kesin Onerilerde bulunulmamasimn nedenleri soyle siralanabilir:
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i) Bir problemin coziimlenebilmesi i¢in ayrintili teknik analiz gerektiren
birden fazla ¢oziim bulunabilir. Denet¢inin bu tiirde bir analizi yapabilecek bilgisi
ve uzmanligi olmayabilir.

ii) Mesele, alternatiflerin analizini gerektirebilir, ki bu cok zaman alan uzun
bir istir. Denetg¢inin bu durumda ilgilenecek zamani olmayabilir.

iii) Denetgilerin onerileri yalin ve acik olabilir, ki bu cok zaman alan uzun
bir istir. Denet¢inin bu durumda ilgilenecek zamani1 olmayabilir.

iv) Bazi1 Oneriler tartigsmali olabilir. Bu ise, denetg¢iyi bir ¢ekismenin ortasina
iter ki, boyle bir olay denet¢inin objektifligini sarsmakla kalmayip isletmenin
durumunu da guglestirebilir. Boyle bir denetim, amacindan uzaklasmis olur.

v) Eger boyle bir 6zel Oneri kurum tarafindan kabul edilirse, mesecleye
dogrudan karigmis olur. Bu da demektir ki denetci, kendi tavsiyesi uzerine izlenen
yolun ekonomik olmadiginin ortaya c¢ikmast halinde dogabilecek sonuglarin
sorumlulugunu tstlenmek zorundadir. Denetgilerin Onerileri rapora islenmeden
once kurum gorevleriyle gayri resmi bir bicimde tartisilir.

C- RAPORLAMA

Denetim sonuclarinin  denetimi yaptiranlara, ¢ denetlenen kurumlara,
parlamentoya bildirildigi yaziya denetim raporu denilmektedir.

Denet¢i raporunu hazirlarken, raporun ozi olan iki Onemli yapr tasi
124

bulunmaktadir. Bunlar "sonuclar ve oneriler"dir. Denetim raporu denetcinin
ulastif1 yargiy1 gosterir. Denetci denetim sonueu bir kisim kanitlar elde eder, elde
ettigi kanitlar ve bulgular, denet¢ide bir gorus olusturur. Denetcinin gorusinu
yansitan nesne rapordur. Raporlama, parlamento tiyelerinin, kamu kuruluslarr

tarafindan kamu kaynaklarinin nasil kullanildigi konusunda bilgilendirilmesi ve

onlara b1121 gerekli goriillen konularda onerilerin iletilmesine yarayan onemli bir
aractir.

Denetim raporlarina iligkin temel standartlar sunlardir: 127
* Raporlar, 6nemli ve faydali bilgi icermelidir.

+ Diizenleyici faaliyetlere izin verecek sekilde zamanlamalidir.

'?* Scantlebury, a.g.m., s.21.

23 Ogzel, a.g.m., s.9.
'’ NAO Audit Guide, Value For Money Audit Chapter, 16.40.
INTOSAI Denetim Standartlari.

187 Morse, a.g.m., s.205-2 - 6 Bkz. INTOSAI Denetim Standartlari

135



PERFORMANS DENETIMI

*  Kesin gergeklere yer vermelidir ve sonuglarin adil, mantikli ve
destekleyici tartismalart bulunmalidir.

« Inandirict olmalidir.

» Bilgiler, objektif ve yaniltici olmaktan uzak bir sekilde sunulrhah,
okuyanlarin rapordaki bulgular1 anlayabilmeleri icin gerekli on bilgiler
yeterli aciklikta verilmelidir.

* Raporlari, pratik olmalar1 acisindan agik ve basit bir sekilde
hazirlanmalidir. Asir1 teknik dilden mimkin oldugunca kaginilmalidir.

*  Konunun 6zii belirtilmeli, denetcinin yeterli haberlesmeyi kurmasi igin
gerekenden daha uzun olmamalidir.

* Raporlar, ayn1 zamanda tam olmalidir, yani raporun anlasilmasi i¢in
gerekli tim bilgiler bulunmalidir.

* Raporlar, gereksiz elestiriye kag¢madan yapici bir uslupla ifade
edilmelidir.

Tim bu standartlar1 yerine getirmek kolay degildir. Denetgilerin egitiminde
rapor hazirlamaya onemli olc¢liide yer verilmelidir. Denetgiler, etkin bir iletigim
kurmazlarsa veya kuramazlarsa yaptiklar1 isin meyvelerini toplayamazlar.

1 - Raporlama Asamalari

Yeterli kanitlar toplandiktan sonra denetim icin belirlenen siire icerisinde,
denetimden sorumlu birimlerle, rapora alinacak konular ve ne tir bir rapor
yazilacag1 kararlastirilir. Artik bundan sonra performans denetim raporunun
asamalar1 baslamis bulunmaktadir. Bir raporun sonuglandirilmasi dort asamada
yapilmaktadir. Cizelge (16)'da, performans, denetim raporu asamalari
gosterilmistir. Bir raporun sonug¢landirma asamalari1 sunlardir. -

* Rapor taslaginin yazilmasi,

* Denetim kurumunun en 1st yoneticisine verilecek rapor tasarisinin
yazilmasi, Rapor tasarisi lizerinde mutabakat,

* Raporun parlamentoya veya ilgili yonetime sunulusu ve yayimlanmasi.

2- Rapor Bolumleri

12Q
Tipik bir performans denetim raporu dort ana boliimden olugsmaktadir.

'?® NAO Audit Guide Value For Money Audit Chapter. 16.44. Ayrica Bkz., Kanada'da Kapsamli Denetim,
Sayistay Yayim, No: 27/9. Ankara 1987, s.59-66.

'*° Bkz., Performance Audit Guidelines Volume II, Undertaking Performance Audit, Department of the
Auditor General of Pakistan 1985, Section III, s.1-65.- Patrick 0. Malone, Report Writing: Course
Note, World Bank, Washington DC. USA 1978.

- ABD GAO, Report Preparation and Processing Guide. MS, Washington DC. 1979.
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Ozet: Bu boliimde 2,3 sayfayl gecmeyen ve calismanin mahiyetini, boyutunu,
bulgulari, sonuclar ve Onerileri 0zet bicimde anlatan, normal bir dille yazilan,
yoneticilerin ve parlamento uyelerinin zamanim almadan okuyabilecekleri bir

metindir.

Genel Degerlendirme: Bu boliimde denetimin amaci, kapsami, metodolojisi
denetcinin calisma hakkinda ve yoOnetimin kapsamli performanslar1 tzerindeki
gorusleri ve ulasilan sonug¢ bulunur. Tipki bir diizenlilik denetiminde oldugu gibi,
denetcinin kurumun mali durumu tlizerine gorus bildirmesi gibi performans
denetgisi de denetledigi alanin/programm/projenin/faaliyetin performansi ve tim
etkinliklerin verimlilik, tutumluluk ve etkenligine 6zen gosterilerek yerine getifilip
getirilmedigini tizerine gorls bildirir.

Bu boliimde, denetim bulgularinin mevcut durum, olmasi gereken durum
(kriterler), olmasi gereken durumla mevcut durum arasinda fark varsa bunun
nedeni, arzulanmayan durum meydana gelmisse bunun etkileri seklindeki
sorulara cevap bulacak tarzda irdelenmesi ve ulasilan sonucun acgikca belirtilmesi

gereklidir.

Rapor Metni: Raporun ana metni olan bu boliimde, bilgi, bulgu ve Oneriler
yer alir, ancak, bu kez gerekli ayrint1 ve analizlerle birlikte olmak tlizere bilgi ve
bulgular acik ve kesin bicimde siralanir. Raporun, icerigi, parlamento ve
hiikiimetin varilan sonucglar hakkinda bir karara varabilmelerini saglayacak bir

sekilde olmalidir.

Ekler: Bu bolumde ilgililerin bilmek isteyebilecegi gorlisleri destekleyen tiim

istatistik veriler, haritalar, rakam ve ayrintilar bulunur.

a

Rapor verme asamalarina ve stratejisine gore, denetcinin bu raporu
denetlenen kurumun ust yonetimine teslim etmeden o6nce denetleyen kurumun
birim yoOneticilerine gosterip goriislerini almak zorundadir. [llgili kurumun
(denetlenen) rapordaki goriis ve Onerilere karsi diistinceleri ve yorumlar:t varsa
ve eger gerek gorulirse bunlar rapora eklenir. Bu haliyle rapor denetim
kurumunun en ist yOneticisine veya kuruluna onay icin sunulmadan once bir

130 Bakanin

kere de ilgili bakana lehte veya aleyhte gorusleri icin sunulur.
miutalaasi alindiktan sonra, denetim kurumu kesin raporu onaylar ve
yayimlanmasina karar verir. Bir taraftan da ilgisine gore raporun son sekli
parlamentonun ilgili komisyonlarina sunulur. Denetleyen kurumun Dbasi,
parlamentoda savci roliinti lstlenirken denetlenen kurumun hesap verme

sorumlulugu bulunanlari savunma roliinii tistlenmek durumundadirlar.

"*% G.A.0.J. Dijkstra, "Verimlilik Denetim Teknikleri ve Raporunun Yazilmasi", Hollanda Sayistay'inda
Incelemeler, T.C Sayistay 125. Kurulus Yildéniimii Yayinlan, No: 20/3, Ankara 1987, s.71.
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D-IZLEME

Performans denetim surecinin dordinci ve son asamast denetim
raporlarinin  parlamentoya veya denetlenen kuruma verildikten sonra
sonuglarinin izlenmesidir.

Performans denetimi raporlarinin amaci, kamuoyunu denetlenen konu
hakkinda bilgi sahibi yapmak, denetlenen kurumun denetleyen kurumun
onerilerine ne sekilde uyuldugunu izlemektir. Bu nedenle kamuoyunda buyiik ilgi
uyandiran denetim raporlar1 iki yolla kamuoyunun bilgisine sunulur. Ilki ilgi
duyan Kkisilere bastirilan raporlarin verilmesi, digeri ise raporun parlamento
araciliglyla kamuoyuna ag¢iklanmasidir. '

Parlamentoya ulasan raporlarin, ilgili komisyonlarda gorlstilmesi sonucu
alinan kararlarin ve denetim raporunda ileri siiriilen fakat uygulanmayan

Oneriler hangi nedenlerle uygulanmadigi denetlemek iizere izlemeye tabi
Yo
tutulmaktadir. Bu amacla "itaat raporu” (uyum raporu) denilen bir yillik rapor

daha yayimlanarak durum, parlamentonun ilgili komisyonuna bildirilir.

"' Bkz., Riaz Boktaari, "Pakistan'da Performans Hesap Kontroliiniin Uygulanmasi” Cagdas Sayistay

Denetim Sempozyumu. 125. Kurulus Yildoniimii, Ankara, 1987, s. 160.
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Cizelge: 18. Performans Denetim Raporunun Asamalari

Performans Denetimi Raporunun Taslagi

Denetleyen Kurumun Performans Denetim Birimi

Performans Denetim Birimi Tarafindan Uzerinde Anlagmaya Varilan Yorumlarin
Hazirlanmasi

Performans Denetim Raporu Taslaginin Yonetim ile Gorisiilmesi,
Gerekirse Kurumun Tekrar Ziyaret Edilmesi

Kesin Performans Denetim Raporu

Kurumun Performans Denetim Biriminin Gorisi

2

Performans Denetimi Birimi Tarafindan Yazilanlarin Basilmasi

ilgili Bakaninin CUst Yoneticinin) Gortsi

Raporun Yazilim ve Dagitimi (Kamuoyu ve llgili Kuruma Bakanliklara veya
Parlamentoya Sunulmasi)

139




UCUNCU BOLUM

TURKIYE'DE
- KAMU YONETIMINDE
PERFORMANS DENETIMIi



UCUNCU BOLUM

TURKIYE'DE KAMU YONETIMINDE
PERFORMANS DENETIMI

I. TURKIYE'DE KAMU KESiMI
A. TURKIYE'DE KAMU KESIMININ GENEL YAPISI

Bir iilke icerisindeki tiim ekonomik faaliyetlerin yer aldigi ulusal ekonomi,
kamu ve oOzel sektoriin ekonomik faaliyetlerinden olusur. Kamu sektoriinde
yuritiilen ekonomik faaliyetlerin yer aldigr yapi ise kamu ekonomisi olarak
adlandirtlir. Devletin biytikligi kavrami denilince ulusal ekonomi igerisinde kamu
ekonomisinin pay1r kastedilmeye calisilir. (Bkz. Cizelge 19) Milli gelirin ne
kadarinin kamu sektOrii tarafindan olusturuldugunu bilmek icin devletin
buyukligi hesap edilir. Bu biiyiikliik toplam kamu harcamalarinin GSMH (veya
GSYIiH)'ya oranlanmasi suretiyle bulunmaktadir.

Kamu kesimi veya devletin buyukligli denilince bundan ne anlagilacaktir.
Bir¢ok iilkede devlet denilince Merkezi Devlet veya Federal Devlet
anlasilmaktadir. Ancak bu kamu kesiminin gercek buyukligini ifade
etmemektedir. Kamu kesiminin timiini kavrayan ve genis anlamda devletin
tanimi; bir 1lilkede kamusal mal ve hizmet duréten tim kamu kurum ve
kuruluglarimi icermektedir. 138

Ulkemizde kamu kesiminin ulusal ekonomi igerisindeki payina iliskin
istatistiki  verilere gegmeden oOnce iki konunun aciklanmasinda yarar
bulunmaktadir. Birincisi kamu kesiminin hangi kurum ve kuruluslardan
olustugunun, digeride, kamu yoOnetiminin ulusal ekonomiden ne miktar kaynak
kullandiginin, bilinmesidir. Calisma konusunu olusturan kamu kesiminin (kamu
ekonomisnini ve yonetiminin) kapsami ve buyukligi acisindan bu konular
onemlidir.

138 By TUSIAD, Optimal Devlet, Subat 1995, TUSIAD-T/95,2-174, istanbul s.33-34
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Turkiye'de kamu kesimi, dar anlamda merkezi devletle sinirli olmayip, genis
anlamda asagida yazili kurum ve kuruluslardan olusmaktadir:

« Genel Biitceli Idareler: (Yasama yiiriitme ve yargi organlarinin merkez
ve tasra kurulusglarindan olusur.)

« Katma Biitceli Idareler: (DSI, TCK gibi yatirime1 kuruluslarin merkez ve
tasra kuruluslari ile Universiteler ve diger baz1 kurumlar bu siniftadir.)

«  Ogzel Biitgeli Idareler: (I1 Ozel idareleri, Belediyeler ve Kdylerden olusan
yerel idare kuruluslaridir. Ayrica bu kuruluslar tarafindan kurulan
birlikler ile istirakler bulunmaktadir.)

« Kamu Iktisadi Tesebbiisleri,

* Doner Sermayeli Kuruluslar,

» Biitce ici-biitce dis1 fonlar,

*+  Kamu Kurum ve Kuruluslarina ait Vakiflar,

» Parafiskal Kurumlar (Sosyal Giivenlik Kuruluslari),

«  Ozerk statiilii kuruluslar (TRT, Merkez Bankasi, Devlet opera ve Balesi,
T. Tarih ve Dil Kurumu gibi kuruluslar.),

+ Kefalet sandiklari.

Yukarida belirtilen kurum ve kuruluslar disinda da, kamu kesiminde kaynak
kullanan yoOnetimler bulunmaktadir. Bunlar, kuruluslara ait kamplar, egitim -
tesisleri, misafirhane ve lokaller (polis, 0gretmen ve askeriyeye ait igsletmeler vb.)
tabldot yoOnetimleri, gonulli kuruluslarin bagislarinin olusturdugu fonlar olarak
sayilabilir. Ancak ulkemizde biitge disinda olusan kamu fonlarina iliskin verileri
bulmak olduk¢ca zor oldugundan, kamu kesiminin gercek blyukligine iliskin
resmi rakam olarak, konsolide bilitce harcamalarinin (genel ve katma biitgelerin
harcamalari) GSMH'ya orani esas alinmaktadir. Bu sonug¢, Konsolide Biit¢eye gore
kamu kesiminin buyukligiinii tanimlamakta, yukarida siralanan kamu ekonomisi
ve yonetimini olusturan tim kamu kurum ve kuruluslarini iceren kamu kesimini
tam olarak kavramamaktadir.

Ulkemizde kamu kesiminin biiyiikliigiine iliskin rakamlar verilmeden once
OECD lkelerinde toplam kamu kesiminin buyukliklerine bakmakta yarar
bulunmaktadir. OECD iilkeleri icerisinde devletin en bilyiik oldugu Isvec¢'te oran
1992 il itibariyle ylizde 67.3'tiir. Danimarka yilizde 59.5'la, Norvec'te yiizde
57.5'1a siralanmaktadir. OECD tilkeleri igerisinde kamu kesiminin en kiiciik oldugu
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ulkeler ise Japonya (%32.2) ve A.B.D.dir (%35.4). Tirkiye'de toplam kamu
kesimi buyukligi (Genel Devlet buyukligi) 1975 yilinda ytizde 27.8, 1980

yilinda ytizde 33.1, 1990 yilinda ytizde 38.4, 1992 yilinda ise yuzde 39.2 olarak
139
hesaplanmuistir.

Bu sonuclardan anlasildigi tlizere dinyada gelismis ve gelismekte olan
ulkelerde kamu kesimi yillar itibariyle blyumistir. Bu bliyimeye ragmen
ulkemizde kamu kesiminin bir ¢ok tilkeden daha kiiciik oldugu gortilmektedir.

129 Bkz. TUSIAD, a.g.r., s.36.
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Cizelge: 19. Ekonominin Genel Yapisi
(Cari Fiyatlarla, Milyar TL.)

Yizde Pay
1.993.. 1094 _ 1.995 1993
CD (2)

I. 1.Gayri Safi Milli Hasila 1.929.250  4.008.827  5.993.229 100.0
2.Dig Kaynak 96.262 -2.676 64.688 5.0
3.Toplam Kaynaklar 2.025.512  4.006.140 6.057.917 105.0
4. Toplam Yatirimlar 519.197 785.463 1.319.115 26.9
5.Sabit Sermaye Yatirimi 484.588 841.388 1.288.240 25.1
5.1. Kamu 137.965 198.376 304.978 7.2
5.2. Ozel 346.623 643.012 083.262 18.0
6.Stok Degismesi 34.609 -55.925 30 675 1.9
6.1.Kamu 1.561 -37.232 18.289 0.1
6.2.0zel 33.048 -18.692 . 12.586 1.7
11.8.Kamu Harcanabilir Geliri 190.825 355.607 630.0379 9.9
9.Kamu Tiiketimi 245.765 419.840 645.043 12.7
10.Kamu Tasarrufu -54.940 -64.233 -7.005 -2.8
11.Kamu Yatirimi 139.526  161.114 323267 7.2
12.Kamu(Tas.-Yat.)Fark1 -194.466 -225.377 -330.272 -10.1
I11. 13.0zel Harcanabilir Gelir 1.738.425 3.653.221 5.355.191 90.1
14.0zel Tiiketim 1.260.549  2.800.846  4.093.259 65.3
15.0zel Tasarruf 477.876 852.374 1.261.432 24.8
16.0zel Yatirim 379.672 624.320 995.848 19.7
17.0zel(Tas.-Yat.)Farki 98.204 228.055 265.584 5.1
18.0zel Tasarruf Orani 27.5 23.3 23.6

19.S.Sermaye Yatirimi/GSMH 25.1 21.9 21.5

20.Yurti¢i Tasarruflar/GSMH 21.9 19.7 20.9

KAYNAK: DPT Temel Ekonomik Gostergeler ve 1995 Gegis Programa

(1) Gergeklesme Tahmini

(S) Program
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- Kamu kesiminin buyukligu, kamu kurum ve kuruluslarinin harcamalarinin
GSYiHye ve GSMHye oranlanmasi ile bulunmaktadir. DPT verilerine gore
ulkemizde kamu kesimi buyukligli 1975-1993 wyillarn itibariyle asagida
gosterilmistir. (Cizelge SO) Ulkemizde kamu kesiminin biiyiikliigiiniin ne sekilde
gelisim gosterdigi bu cizelgede acik bir bicimde ortaya konulmaktadir. 1975
yilinda toplam kamu harcamalarinin GSMH'ye orani yilizde 27,8 iken, 1985
yilinda yiizde 29,3'e, 1992 yilinda ise yiizde 39,2've yukselmistir. Ulusal ekonomi
icerisinde kamu payimnin kiiclilmesi politikalarina ragmen kamu kesiminin
(devletin) giderek buylidiugu gozlenmektedir. Bu bliyimeye paralel olarak kamu
gelirlerinin  GSMH'ye oran1 da artig gostermistir. Toplam kamu gelirlerinin
GSMHYye orani 1975 yilinda yiizde 21.7 iken bu oran 1992 yilinda yilizde 26,6'ya
yukselmistir.
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Cizelge:20. Tirkiye'de Kamu Kesiminin

(Genel Devlet) Biuyuklugid %

Yillar Toplam Kamu Harcamalarinin Toplam Kamu Gelirlerinin
GSMH'ye Oranmi GSMH'ye Oram
1975 27,8 21,7
1980 31,1 22,6
1981 29,2 24,3
1982 24,2 20,1
1983 29,1 23,1
1984 29,0 22,5
1985 29,3 ‘ 24,8
1986 34,3 29,5
1987 36,6 28,8
1988 37,7 28,5
1989 35,4 ' 28,3
1990 38,4 27,9
1991 39,9 25,4
1992 39,2 26,6
1993 38,6 29,6

KAYNAK: DPT, Temel Ekonomik Buytklikler, Ankara 1993, S.4, 20-24

Asagidaki Cizelge 21'de 1995 yili, Gecis Programindan yararlanilarak
1993-1995 yillart cari fiyatlarla kamu kesiminin toplam gelirleri ve harcamalari
ile bunlarin GSMH'ye oranlar1 gosterilmistir. Cizelge 22'de ise genis anlamda
devleti olusturan kamu kurum ve kuruluslarinin 1994 yili itibariyle gelirleri,
harcamalari, yatirimlar1 ve bor¢lanmalar1 gosterilmistir.
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Cizelge:Sl. Kamu Kesimi Toplam Gelirleri ve Harcamalarinin GSMH
Orani

CARI FIYATLARLACMILYAR TL)

VERGILER

- Vasitasiz
- Vasitali
- Servet

Vergi Dist1 Normal
Gelirler

Faktor Gelirleri
Sosyal Fonlar
TOPLAM GELIR

Cari Harcamalar
Yatirnm Harcamalari
Sabit Sermaye

Stok Degismesi

Transfer

Harcamalan

Stok Degisim Fonu
TOPLAM HARCAMA
BORCLANMA
GEREGI
Konsolide Biitce
KiT'ler

Mabhalli idareler
Doner Sermaye
Sos.Giiv.Kur.
Fonlar

Ozellestirme
Kap. Kur.

KAYNAK: 1995 Gegis Programindan yararlanilarak hazirlanmistir.
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355.347

142.643
209.068

3.635

27.546

12.817
:1.8.046
377.664
245.765
139.526
137.965
1.561

194.497

31.84.8
611.635
233.972

133.857
48.965
16.143
86
11.537
9.335
14.049

1994
_Tahmin.

735.414

312.500
112.995
9.919
45.276

35.803

-AZJZm
773.286
419.840
161.144
198.376
-37.232

110.388

8£.£23
1.073.595
300.310

139.000
85.133
14.129
739
17.202
17.761
16.346

(GSMH'YA ORANLAR YUZDE)

1995

Programi~
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p—

.092.626

406.293
674.182
12.151

92.082

104216

:

.216.193

645.043
323.267
304.978

18.288
516.391

35.7 65

.520.465

304.273

198.000
88.980
11.751
918
29.129
-29.514

5.008

1993 1994
18.4 18.3
7.4 7.8
10.8 10.3
0.2 0.2
1.4 1.1
0.7 0.9
1£LS 21
19.6 19.3
12.7 10.5
7.8 4.0
10.1 10.2
1z aj.
31.7 26.8
12.1 7.5
6.9 8.5
2.5 2.1
0.8 0.4
0.0 0.4
0.6 0.4
0.5 0.4
0.7 0.7

“Tadas
18.2
6.8

11.2

20.3
10.8
5.4

8.6

06
25.4

5.1

3.3
1.5
0.2
0.5
0.5
-0.5

0.1
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TURKIYEDE KAMU YONETIMINDE PBRFOHMAUS DENETIMi

CIZELGE: 22. 1994 Yili Kamu Kesimi Genel Dengesi (1)
(Cari Fiyatlarla, Milyar TL.)

GENEL VE MAHALLi DONER S.GUV. EQHIAR  KIT TUZLAM
KATMA . B. DARTCT/RR  SEEM  KUR. KAMU
1 .Vergiler 589.600 74.136 69.109 -7.349  725.495
a.Vasitasiz 282.000 29.357 - - 8.492 -7.349  312.500
b.Vasitali 307.600 44.779 - - 60.617 - 412.995
2.Vergi D.Norm.G. 23.500 13.987 9.325 -1.536  45.2763
3.Faktor Gelirleri 21.200 11.126 1.226  9.085 4.228 -11.562 -35.303
4.Sosyal Fonlar -42.70" -42.707
5.Cari Transferler -338.740  -29.955 - -57.737 671 -407.761
I. KAMU 295.560 69.293  1.226 -15.622 24.926 -19.776 355.607
HARCANABILIR )
II. CARI GIDERLER -350.000 -54.104 -15.736 -419.840
I11. KAMU -54.440 15.189 1.226 -15.622 9.190 -19.776 -64.233
TASARRUFU
IV. YATIRIMLAR -80.000 -30.766 -1.942 -1.158 -29.009 -18.268 -161.144
a. Sabit Sermaye -80.000 -31.665 -1.942 -1.158 -29.009 -54.802 -198.376
b. Stok Degismesi 698 . 36.534 37.232
V.TASARRUF- -134.440 -15.577 -716 -16.780 -19.820 -38.045 -225.377
YATIRIM FARKI
VI. SERMAYE -4.560 2.168 -23 -422 2.059 8.069 7.291
TRANSFERLERI
1.Servet Vergileri 5.200 4.662 ) 57 9.919
2. (Diger -9.080 -461 -508 22.610 12.561
Transferler)
3.(Kamulas. ve -680 -2.033 -23 -422 2.510 -14.541 -15.189
S.Deger Artisi
VII. FINANSMAN 139.000 13.409 739 17.202 17.761 29.976 218.086
1. Kasa Banka - 5.673 -574 -9.623 -1.218 -27.004 -32.746
Degisimi
2. D1s Borglanma 55.300 10.729 636 2.163 2.085 -39.686
(Net)
Dis Bor¢ Odemesi -113.300 -3.160 -8.880 -26.510 -151.851
Dis Bor¢ Kullanimi 58.000 13.689 636 11.043 28.595 112.163
3. I¢ Borg-Alacak 194.300 -2.272 677 26.825 16.816 136.393 372.744
(Net)
4. Stok Degisim =721 -81.503 -82.223
Fonu

(1) Gergeklesme Tahmini
KAYNAK: 1995 Gegis Programi
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TURKIYEDE KAMU YONETIMINDE PERFORMANS DENETIMI

Yukarida yapilan aciklamalar ve verilen istatistiki bilgilerden sonra, kamu
harcamalarinin GSMH'ye orani, bir bagka deyisle 1994 yili icin kamu kesiminin
buylikligii 1995 yili gecis programinda yuzde 26.8 olarak gerceklesecegi tahmin
edilmistir. 1993 yili icinde bunun yuzde 31.7 olarak gercgeklestigi belirtilmistir.
(Bkz. Cizelge 21) Ancak bu oran Cizelge 20'deki oranla celismektedir. Aym celiski
kamu gelirlerinin GSMH'ye orani icinde s6z konusudur. Bu celiskiler daha 6nce de
belirtildigi gibi, tilkemizde kamu harcamalarina iligkin diizenli istatistiki verilerin
ve arastirmalarin bulunmayisindan kaynaklanmaktadir. Arastirmalarda daha cok
Konsolide Biitce rakamlari esas alinarak kamu kesimi buyukligi hesap
edilmektedir. Cizelgeler arasindaki sayisal farkliliklara ragmen 1994 yili icin
Tirkiye'de kamu kesiminin buylikliginin ulusal ekonomi icerisinde payimin

yaklasik ytizde 30'lar civarinda olacagi sanilmaktadir.

1995 yili Gecis Programinda yer alan rakamlardan yararlanilarak, kamu
kesiminin denetim alanina esas olan kamu gelir ve giderlerinin 1994 yihi itibariyle

toplam tutarlar1 Cizelge 24'de gOsterilmistir.

Ulkemizde kamu kesiminin denetimi dis denetim ve yiiksek denetim olarak
(Anayasamizda ongoriilen) lic denetim organi tarafindan yapilmaktadir. Birincisi;
Konsolide Biitceyi olusturan genel ve katma biitceli kuruluslar ile yerel yonetimler
ve doner sermayeli kuruluslar ile bazi1 fonlarin denetimini yapmakla gorevli
Sayistay, ikincisi ise; KiT'ler ve bazi1 fonlarin denetimini yuiriten Basbakanlik
Yiiksek Denetleme Kurulu'dur. Uclinciisii ise; her iki denetim organinin denetim
alaninda gorev yapabilen Cumhurbaskanligi Devlet Denetleme Kurulu'dur. Bu
kurulun farkli yapisi ve denetimi ile ileride anlatilacak nedenlerle asagidaki

hesaplamada dikkate alinmamaistir.

Sayistay tarafindan yiuritilen denetim alani kamu kesimi gayrisafi gider
toplaminin  ylizde 45'ini, gayrisafi  gelirler toplaminin  yilizde 42'sini
kapsamaktadir. Sayistaym denetim alaninin buytikliiglinii belirleyen bu oranlar,
1994 yili basinda hesaplandiginda giderlerle ilgili oran yuzde 49, gelirlerle ilgili
oran yuzde 46 olarak bulunmustu. Ancak 1995 yili Gegis Programinda yer alan

tahmini gerceklesme tutarlar1 dikkate alininca farklilik olmustur.

Bagbakanlik Yiksek Denetim Kurulu'nun denetim alaninin, giderler
itibariyle kamu kesiminin ylizde 44'lUnu gelirler itibariyle de yilizde 53'Unu

kapsadigr gorilmektedir.
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TUHKtYE'DB KAMU YONETIMINDE PERFORMANS DENETIMI

Cizelge: S3. Kamu Denetim Alanina Esas Olan Kamu Kesimi

Gelir ve Giderleri

1994 Yih Gelirleri 1994 Yih Giderleri
TCaTm Kesimi — MilyarTL)— —(Milyar TT)
Konsolide Biitce 627.000  909.000 819.000 770.000
Mahalli Idareler 80.697  103.450 105.093 117.579
Isletmeci KiT'ler 472.839 684.018 541.450 - 763.438
Ozellestirme Kapsamindaki 254.111 400.687 262.961 418.591
KiT'ler
Fonlar __144.521, 141.442  __155.493 __235.249
Gayrisafi Toplam 1.578.968 2.239.232 1.883.997 2.228.816

KAYNAK: 1995 Gecis Program'indan yararlanilmastir.

II. TURKIYE'DE KAMU YONETIMI VE DENETIMI
A. KAMU YONETIMI TEORISINDEKI GELISMELER

Ulkemizde kamu ve yonetim kavramlarindan ne anlasildizn hakkindaki
gorusleri aciklamadan once 50 yillik bir zaman sureci icerisinde kamu yonetimi
teorisindeki gelismelere bir goz atmakta fayda bulunmaktadir. Ileride bu
gelismelerin  denetim ve sorumluluk kavramlari ile olan iliskilerinin iyi
anlasilmasi1 bakimindan da bu inceleme gereklidir.

Kamu yoOnetiminin gecirdigi asamalar belli basli kamu yonetim turlerininde
olusmasina neden olmustur. Buna gore, bellibash kamu yonetimi tiirleri;
geleneksel kamu yonetimi, kalkinma yonetimi, yeni kamu yonetimi ve kalkinmaci
kamu yoOnetimi olarak siralanabilir. Bununla birlikte "Yeni Kamu Yo6netimi"

kavrami bazi yazarlar tarafindan "Sosyal Biling Idaresi" sosyal kalkinma

yonetimi veya esitlik icin kalkinma yOnetimi gibi isimlerle ifade edilmektedir. 140

140

Ayr.Bilgi Ic.Ledivina V.Carino, A Review of the Evolution, Meaning and Operationilaziton of Key-
Concept m Public Administration, Stati Audit and Accountaility State Comptroller Office of Israel,
Jerusalem, 1991.
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TURKIYEDE KAMU YONETIMINDE PERFORMANS DENETIMI

I- Geleneksel Kamu Yonetimi

Ikinci Diinya Savasini izleyen yillara kadar baskin kamu ydnetimi teorisi
olan geleneksel kamu yonetiminin vurguladigi tema, "devamlilik" ve
"stirdiirme "dir. Bu tiir kamu yoénetiminde devlet memurunun gorevi, blirokrasi
disinda olusturduklar1 kararlarin nasil uygulanacagidir.

Geleneksel kamu yonetiminde dikkatler kurum ici organizasyona yogunlasir.
Kurumun icinde oldugu toplum, ihmal edilebilir bir degisken olarak goriiliir. Bu
nedenle faaliyetlerin verimliligi ve tutumlulugu en Onemli hedef olarak goruliir.
Sayet girdiler ciktilara nazaran daha disiik maliyette saglaniyorsa, cikti makul
kabul edilir.

Geleneksel kamu yénetimi Ogretisi, sistemin girdileri lizerinde yogunlasir.
Boylece ana kaynaklar, personel idaresi, mali idare, organizasyon ve yOnetim gibi
alt kamu yonetimi alanlarinin biiytik odagi haline gelir. Bu tiir yonetim, personel
faaliyetinin tatminkar c¢aligmasinin daha iyi bir kamu yonetimi sagliyacagmi
varsayar. Biirokrasi, bu teorinin idealidir. Ote yandan programlarin
uygulanmasina ve hizmet sunmaya hemen hemen hi¢ dikkat sarf etmez.

Bu yonetim tiiri 50'li yillarin sonuna kadar ana yOnetim teorisi olarak
kabul edilmistir. Teorinin ana hatlarinin biliylik bolimi, bugiin de gecerliligini
siirdiirmektedir. '

2. Kalkinma Yonetimi

Diinyada kolonilerin bagimsizligim1 kazanmasi ile bu gen¢ devletlerin

ekonomilerini, batili 6rnekleri takip ederek gelistirme amaciyla ortaya konmus ve
i 141

uguncu diinya ulkeleri icin gelistirilmis bir kamu yonetimi anlayisidir.

Kalkinma yonetiminin ana gorevi; ekonomik biiyime yonetimini tanimlayan
ve aciklayabilen teorileri arastirmaktir. Geleneksel kamu yonetiminin universal
prensipleri, blirokrasiyi ideal degil sadece bir unsur olarak kabul eden Ornek
caligsmalar ortaya konulmasina ve orta olcekli teoriler formiile edilmesine teslim
olmustur. Davranig¢ilik, mantiksal pozitivizm, yapisal fonksiyonalizm, ve miktar
belirleme; sosyal birimlerin, Ozellikle sosyoloji ve ekonominin etkisiyle kamu
yonetimi disiplinine girmistir.

'“! Bkz.M.Vecdi Géniil, "Idarenin Sayistayca denetlenmesi” Yeni Tiirkiye, Mayis, Haziran 1995, Yil 1,
Say1 4, Ankara, s. 105-119, Carino, a.g.m., s.45.
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TURKIYE'DE KAMU YONETIMIMDE PEKFOHMANS DENETIMI

Bati deneyimi, model olarak alindigindan, kalkinma yOnetimi, personel
faaliyetinin performansini ve planlama siirecini gelistirecek araclar bulmaya
caligmigtir. Bunlarin cogu, bati uygulamalarinin taklididir. Bu araclara ragmen
istenen sonuca ulasilmamasinm engeli olarak da gelismekte olan tulkelerin kiltir
yapis1 gosterilmistir.

Kalkinma yonetimi, sosyal degismelerle ve kamu yoOnetiminin ekolojisiyle
ilgilenmemekle birlikte, genis anlamda toplumun bagimsiz bir degiskeni olarak
gorulmistiir. Toplumun yavag gelismesinin sucu kamu hizmetlerine ytikletilmis ve
kamu idaresini gelistirme kurumlar teskil edilmistir.

Tirkiye'de 1960 sonrast planli kalkinma donemi kalkinma yOnetimi
anlayigint sembolize etmektedir.

3- Yeni Kamu Yonetimi

Yeni kamu yOnetimi anlayisi, 1970'li yillarda Amerika'da ortaya atilmistir.
Sosyal adalet ve esitlik i¢in haykiran bas dondirici gelismeler, teknolojik
toplumun ihtiyaclarini1 geleneksel kamu yonetimi ile saglamanin mimkiin olmadigi
tespitinden yola cikmistir. Amerika kamu yonetim okullari, kalkinma yOnetimine

hemen hemen hi¢ deginmemistir. Sadece az gelismis tilkelerin gelismis ulkelerle
142

kiyaslanmasi konusunda bu teori ile ilgilenmistir.

Yeni kamu yonetimi; garip problemleriyle tamamen bir Amerikan olay1 ise
de, geleneksel kamu yonetimine getirdigi elestiriler, blirokrasiye alternatifler
aramasi, devam eden esitsizlige kizginligi ve degerlerle ilgilenmeyen disiplinleri
reddetmesi, az gelismis tilkelerin yonetim sistemlerinde yankilar uyandirmistir.

Yeni kamu yonetimin bazi bélﬁmlerininakabul edilebilirligi tartigilabilir ve
bunlar gecici bir heves gibi goriilebilir. Fakat teorinin 6nemli bir boliimii; kamu
yOnetimini istismarci yapist olan toplum kapsaminda gormek, insani ihtiyaglar'
icin programlar gelistirmek agisindan izlenebilir niteliktedir. Bunlarin bir kismu,
biirokrasi yerine modiiler organizasyonu ve proje yonetimini savunur. Ingiltere'de
"executive agency'lerin kurulmasi, bu teorinin izlerini tasir.

Yeni kamu yonetimi, ekonomiden felsefeye dogru bir kayma ve ikisinin
karigimi gibi gorinmektedir. Yani kamu yonetiminin dogusundan az once, kamu
yonetimi okullar1 program uygulamasi ve hizmet dagitiminin en az planlama ve
liyakat sistemi kadar dikkate deger oldugunu kesfetmislerdir. Bu karisim, ana ilgi
odag1 olarak programlarin etkinligi ve ihtiyaglara cevap verebilir hale getirilmesi
konusunu giindeme getirmistir.

'*? Bkz.Carino, a.g.m., s.46.

Goniil, a.g.m., s. 106.
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TURKIYEDE KAMU YONETIMINDE PERFORMANS DENETIMI

4- Kalkinmaci Kamu Yonetimi

Kamu yonetiminde dordiincii tiir, belki de aralarinda en iyisi 1980'lerde
ortaya konulan "Kalkinmaci Kamu Yonetimi"dir. Bu tiir, "Yeni Kamu YOnetimi"
gibi, sosyal adalet, esitlik ve insani merkez almakta, ayni zamanda "Kalkinma
Yonetimi"  (KY) gibi, gelismekte olan tlkelerin  problemlerine  ¢Oziim

aramaktadir.*4®

Kalkinmaci kamu yonetimi, esitlik ve biiylime arasinda se¢im yapilmamasini
savunur. Fakat, toplumdaki herkesin temel ihtiyaclarinin karsilanmasit ve
faydanin daha adil dagitilmasina hizmet edecek bir verimliligin saglanmasi
gorusliini surdurir.

Kalkinmaci kamu yonetimi (KKY), yeni kamu yonetimi (YKY) gibi, kamu
kurumlarini kendi toplumlari kapsamina yerlestirir ve kurumlarin faaliyetlerini,
idare slirecine katilan halkin gii¢lendirilmesi ile tamamlamay1 Onerir.

Kalkinmaci kamu yonetimi; yeni kamu yonetiminin yeni bir formu degildir.
Clinki ayn1 zamanda geleneksel kamu yOnetiminden (GKY) de birgok unsur alir.
Mesela KY gibi ve YKY'nin tersine, bir teskilat olarak bilirokrasiye karsi degildir.
Aslinda KKY'nin ana programlarindan birisi, genis Olcekli hiyerarsik yapiy1
devirmeyi degil, bilrokratik reoriyantasyonla degistirilmesini icerir. Degisim
yapisal olmayacak, fakat yapi halki icine alacaktir.

Bununla birlikte KKY; YKY gibi, daha kiiclik, muhtemelen konu veya
program siiresince gorev yapacak teskilatlarla benzer kurumlarin faaliyetlerini
koordine etmek tizere yeni yaklagimlar gelistirir ve kurumlarin disinda kalanlarin
planlama, tatbikat ve degerlendirme faaliyetlerine “katilimlarin1 arastirir.

KKYnin GKY ile bir kesisme noktasida, "devamlilik" ve "siirdiirme"dir.
KKY; YKY'nin vurguladigi proje yonetimini reddetmezken, hatalarini farkeden ve
ogrenen teskilatlar vasitasiyla uzun donemli dilizenli programlarin igine yeni
hayatin niifuz etmesini saglamayir Ongortr.

KY'nin 6nemli unsuru olan "ademi merkeziyetcilik", ve "merkezden yonetme
ile, belli ihtiyaclarin karsilanmasina cevap verebilme kaabiliyeti arasinda bir
uyum gozetme" bakimindan KKY tarafindan yeniden vurgulanmaktadir.

'** Bkz.Carino, a.g.m., s.47.

Goniil, a.g.m., s. 106.
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TURKIYEDE KAMU YONETIMINDE PEOTORMANS DENETIMI

B- TURKIYE'DE KAMU YONETIiMI

Yonetim birden ¢ok anlami olan kavramlardandir. Bazen oOrgit-teskilat-,
bazen yonetsel etkinlikler-idari faaliyetler-bazen de yoOnetme-sevk ve idare-
anlammda kullanilmaktadir. 1961 ve 1982 Anayasalarinda da yonetim c¢esitli
anlamlarda kullanilmstir.

Yonetim, belli bir amacin gerceklestirilmesi icin fertlerin igbirligi
yapmalaridir. Bu anlamda yonetim, orgutlenmenin yaninda, orgiitiin islerligini
saglayacak her tiirlii yonetsel etkinlikleri, diger bir anlatimla, kaynaklarin bir
araya getirilmesini, koordinasyon saglanmasini, izlenecek yontemleri ve denetimi
de icin almaktadir. Bu anlami ile yonetim hem kamu kesimi, hem o6zel kesim icin
gecerlidir. Kamu kesimindeki yonetimi, o6zel kesimdeki yonetimden ayirmak igin
"kamu yonetimi" kullanilmaktadir. Ulkemizde, Kita Avrupa'sinda oldugu gibi,
kamu yonetimine kisaca "yOnetim" ya da "idare", denilmektedir. Buna karsin,

Anglo Sakson tlkelerinde, kamu kesimindeki yonetim i¢in "kamu yoOnetimi"
144
deyimi kullanilmaktadir.

Yonetim-Idare, yiiriitmenin icinde goriinmekle beraber, gercekte devletin iic

kuvveti yaninda yer alir. Idare devletin ya da kamu giicliniin her giinki
145

gorunusudur. Cesitli anlamlara gelen idare gunimuzdeki cesitli bilimlerde
"yonetim" kavrami ile es anlamli olarak kullanilmaktadir. Bu kavramin biri
fonksiyonel digeri de organik iki farkli yani bulunmaktadir. Birinci yani yonetme,

wTA

ikinci nida orgiit (teskilat) biciminde ortaya cikar. Idareye halk arasinda
"hitkr >t" de denilmektedir. Idare veya yonetim, yasama, hiikiimet etme
(yiuriitme) ve yargilama olmayan tiim kamusal kurum ve fonksiyonlar1 ifade
etmektedir.

Islevsel anlamda "ydnetim" yapan organin anayasal tanimina degil, yapilan
islemin niteligine, icerigine, maddi Oziine gore belirlenmektedir. Diger bir deyisle,

yapilan islem maddi yonden "yonetsel" nitelikli ise bu islemi yapan organ da
146

"kamusal" nitelik kazanmakta yani, "yonetim" olarak nitelenmektedir.

Devletin bicimsel olarak yasama, yuritme ve yargi diye adlandirilan
organlarinin her biri yaptiklar1 islemlerin niteligine gore ayni zamanda birer
yonetimdirler. Ornegin, yasama organi, kanun koyan ve yonetimi diizenleyen
islemleri nedeniyle yasama, bireysel islemleri nedeniyle (personel istihdamui,
harcama yapmasi, kaynak kullanmasi gibi) "yonetim"dir.

“'A.Seref Goziibilyiik, Yonetim Hukuku, 2.Basi, Ankara, 1987, s. 1-2.

s

Erdogan Oner, Vergi Acisindan Tiirk Kamu Hukuku, Maliye Bakanhgr Tetkik Kurulu Yayim
No. 1980/221 s.55.

146 Atay, a.g.e., s.57.
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TURKIYEDE KAMU YONETIMINDE PERFORMANS DENETIMI

Bu goriis 6ztiinde hakli olmasina karsin, ne hukukumuzda ne de baska bir
hukuk sisteminde organlar bu olgide islevlerine goére ayrilmamislardir. Ancak
sorun bununla bitmemektedir. Yonetsel otoritelerin hangileri oldugu sorusu ile

bunlarin saptanmasi sorununu beraberinde getirmektedir. Bu konuda yapilan

147
calismada Tiirk pozitif hukukunda;

= Yonetsel otorite kavrami, sadece karar alan otoriteleri ifade etmemekte,
bu kavramin icine ayni zamanda danisma yetkisi ve hiyerarsik yetkiye

sahip otoritelerde girmektedir.

* YoOnetim ve yoOnetsel otoriteler once kamu yonetimi olarak nitelenen
"merkezi devlet yonetimi ve tasra Orgiitli, sonra hizmet yoniinden 6zerk
kurumlar, yerel yonetimler, kamu iktisadi tesebusleri ve kamu meslek

kuruluslart g¢ercevesinde distintilebilir.

= Daha sonra ikinci olarak, tuzel kisilik ¢cercevesinde veya bu Kisilige sahip
olmamakla birlikte ayr1 bir kuramsal yapisi olan kurumsal Orglitler igin

alinabilir.

Kisaca, kamu kesiminde (sektoriinde) yer alan, mal ve hizmet Uureten,
kaynak aktarilan veya kaynak kullanan, hukuki nitelikler-1 ve piyasa icin mal
uretmeleri organik yanlarini etkilemeyen orgiitlerin timi, yapisal anlamda kamu
yonetimi kavrami olusturmaktadir. Bu tanima; Devlet ve- yerel yonetimlerin yani
sira kamu iktisadi kuruluslari, parafiskal kurumlar ile adlar1 ne olursa olsun
kamu kaynagi kullanan (ister devlet biutcesinden dogrudan dogruya, isterse
buitcede yer almadan dolayli olarak) tiim kurum, kurulus, dernek, sendika, vakif,
kooperatif, birlik ve bunlarin kurduklar1 isletmeler, sirketler veya fonlar

girmektedir.

Yapisal anlamda kamu yonetimi, yasama ve yargi organlari disinda kalan
tim  devlet kuruluslarin1  icine  almaktadir. Bunlar c¢esitli bigimlerde
orgiitlenmiglerdir. Ulkemizde kamu y&netimini olusturan kuruluslar, genel olarak

asagidaki gibi kiimelenebilir.!?2
I- Genel Yonetim Kuruluslari

Devletin genel yonetim kuruluslart "merkez Orglitii ve "tasra Orglitii"nden
olusurlar. Genel yonetim merkez Orgliti, Cumhurbaskani, basbakan, bakanlar
kurulu ve bakanliklar: icine alir. Tasra orgutu ise, bolge, il ve ilce yonetimlerinden

olusur. Biitiin bu yonetimler "Genel Blitgeli Yonetimler” olarak da adlandirilabilir.

'*7 Bkz., Atay a.g.e., s.59,60 ve ayn1 yazarin "Les Competences dans le processus delaboration des
decisions administratiues en droit public turc.” adli tez ¢calismasi, Bursa, 1974.

'*% Bkz.Goziibiiyiik, a.g.e., s.54-113.
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Bu kiimede yer alan, Danistay, Sayistay, Devlet Denetleme Kurulu, Milli
Giuvenlik Kurulu ve DPT gibi kuruluslar denetleme ve danisma gorevini yﬁfﬁten

yonetime de yardimci olan kuruluslardir.
2- Yerel Yonetim Kuruluslari

Anayasamizda da belirtildigi gibi bu kuruluslar "il 06zel idareleri",
"belediyeler" ve "koyler'dir. Bu kuruluslar "Ozel Biitceli Yonetimler" olarak da

adlandirilir.
3- Hizmetsel Yonetim Kuruluslar:

Belli bir hizmet alanlari ile ugrasmak amaciyla, genel ve yerel yOnetim
disinda orgiitlenen, "Ozerk Biitceli" kamu iktisadi kuruluslar yine tiizel Kkisiligi
olan Katma Biitceli, DSI, TCK gibi yatirimci kuruluslar ile Universiteler gibi egitim
ve arastirma kurumlart ve SSK, Emekli Sandigi gibi "Parafiskal Kurumlar” bu

kiimenin igerisinde yer almaktadir.

4- Meslek Kuruluslari

Avukatlik, doktorluk, mimarhik ve miihendislik gibi cesitli mesleklerde
calisanlarin oOrgiitlendikleri ve Anayasamiza gore, "Kamu Kurumu niteligindeki

meslek kuruluslar1” bu kiimeyi olusturmaktadir.
C- TURKIYE'DE KAMU YONETIMININ DENETIMI |

Batida; demokratik devlet diizeninin gelisip gliclenmesi, parlementer
demokrasilerin dogmasi, haklarin kullanilmasinda s6z sahibi olmak icin halklarin

hiikiimdara kars1 stirdirdiigii muicadelelerin triinudur.

1215 yilinda Magna Carta Libertium, 1688 Bill of Rights, 1665 yilinda
parlamenter denetimin yasama gecgirilmesi ve 1769 Fransiz ihtilali, mali -
hikiimranlik konusunda yetki paylasiminin O6nemli tarihleridir. 1748 tarihli
"Esprit des Lois" adli eserinde; Montesquieu, ferdin devlet karsisinda ozglirligiini
glivenceye baglamanin, devletin erkinin lic ana unsurunun -yasama, yurutme,
yargi- birbirinden bagimsiz organlar tarafindan kullanilmas: ile mimkiin olacagin

savunmustur.

Bu ilke (kuvvetler ayriligl), batili anayasalarda ve tlkemizde temel kural

olarak glinimiizde de gecerliligini surdiirmektedir.

Tiirk denetim sistemi de geleneksel uclii siniflandirmaya uygun ve devlet
teskilat yapisina paralel olarak oOrglitlenmistir. Bu olgudan hareketle bu boliimde

Tiurk kamu yonetiminin denetlenmesi acgiklanirken bu ayrim dikkate alinacaktir.
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I- Yasama Organinin Denetimleri

1982 Anayasasinin 87. maddesi TBMM'nin gorev ve yetkilerini belirtmistir.
Bu madde de cesitli yetkilerin yani1 sira kamu yonetiminin denetimi bakimindan

Oonem tasiyan yetkilerde bulunmaktadir. Bu yetkiler;
- Kanun koymak, degistirmek ve kaldirmak
 Bakanlar kurulu ve Bakanlar1 denetlemek
- Bitgce ve Kesin Hesap Kanun tasarilarini goriismek ve kabul etmektedir.

Ayrica Anayasamizin 98, 99 ve 100. maddeleri yasama organinin kamu .
yonetimini kendi geleneksel denetim araclar ile denetleme olanagi vermistir. Bu

denetim araclari;
« Soru
= Meclis Arastirmasi
= Genel Gorlisme
« Gensoru
= Meclis sorusturmasi
olarak diizenlenmistir.

Bunlar, Anayasa tarafindan TBMM'ye dogrudan gorev ve yetki olarak

verdigi denetim olanaklaridir.

Bunun yaninda, 1982 Anayasasimin 160.mc1 maddesinde "Genel ve Katma
biitceli dairelerin biitiin gelir ve giderleri ile mallaarlnl TBMM adina denetlemekle
gorevli  Sayistay'in  bu maddede belirtilen ve yargi gorevine iliskin olan
sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamak disinda, parlemento
adina yaptig1i denetim goérevi bulunmaktadir. Yine Sayistay'in kanununda yazili
TBMM rapor verme ve uygunluk bildirimleri gorevleride yasama organina

yoneliktir.

Ote yandan, Anayasamizin 165'nin maddesinde, kamu iktisadi
tesebbiislerinin denetim basligi altinda; "Sermayesinin yarisindan fazlasi dogrudan
dogruya veya dolayli olarak Devlete ait olan kamu kurulus ve ortaklarinin
Tirkiye Buylik Millet Meclisince denetlenmesi esaslari kanunla dilizenlenir"”

hiikmu yer almaktadir.

Bu hiikiim geregince, 3346 sayili Kamu iktisadi Tesebbusleri ile Fonlarin
TBMM'ce Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda kanun kabul edilmistir. Anilan
kanunda denetim acisindan KiT'ler tanimlanmis ve bu kuruluslarin TBMM

tarafindan nasil denetlenecegi aciklanmuistir.
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TBMM tarafindan yapilan denetimin temel belgesini Basbakanlik Yiiksek
Denetleme Kurulunun bir yil siiren calismalar1 sonucunda hazirladig1 raporlari
olusturmaktadir. KiT'ler iizerinde bir¢cok kurulusun (Devlet Denetleme Kurulu,
Ilgili Bakanlik, DPT, Hazine Miistesarlig1 gibi) gerektiginde kullanilan denetim
yetkileri de bulunmakta ise de asil denetimin, slirekli ve sistematik bir sekilde
TBMMnin denetimine esas olmak tuzere Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu
tarafindan yapilan, mali, idari ve teknik denetim oldugunu belirtmek

gerekmektedir.

Biitin bu kisa aciklamalardan sonra TBMM'nin yasama denetimlerini beg

baslik altinda incelenebilir.
a- Dolayli Yoldan Yapilan Denetimler

TBMM'nin dolayli yoldan yaptigi denetimleri, yasal dilizenleme yapmak
amaciyla kanun koymak, kaldirmak ve degistirmek, bilitce ve kesin hesap
tasarilarint  gorismek ve kabul etmek, bilitce uygulamasi sirasinda veya
uygulamadan sonra devletin gelir (borg¢lar dahil) gider ve mallarinin TBMM adina
Sayistay tarafindan denetimi, genel uygunluk bildirimi ve Sayistay raporlarinin
gorusulmesi, KiT'lerin ve Fonlarin Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulunca
yapilan denetiminin sonucunda hazirlanan raporlara gore, denetlenen
kuruluslarin veya kurumlarin sorumlular1 hakkinda karar vermek, olarak

sayilabilir.

i- Kamu Kaynaklariyla llgili Olarak (Kamu Harcamalari, Gelirleri ve
Mallan ile Borglari) Maddi Kanunlarnn Koyarken, Kaldirirken veya Degistirirken
(Yasal Diizenleme Yapma Yetkisi ile) Yapilan Denetim

Yirliitmenin ve yoOnetimin faaliyetlerinis yapilabilmesi icin Oncelikle yasa
koyucunun bir on diizenleme yapmasi ve en azindan belirli konularda yuriitmeyi
yetkilendirmesi gerekmektedir. 1982 Anayasasina gore, yuritme gorev ve

yetkisinin yasalara uygun olarak kullanilmasi gerekir. (Md. 8).

Biitce kamu maliyesinin denetiminde dogrudan bir aractir. Ancak bu arag
tek degildir. Yirutme organinin, kamu harcamalarini yaparken c¢ok sayida mali
kanuna wuymasi zorunlulugu, bir kisim mali yontemlerin ayrintili yasal
diizenlemelere (Muhasebei Umumuye Kanunu, Devlet Ihale Kanunu, Harcirah
Kanunu, Devlet Memurlarnt Kanunu gibi) dayanmasi genel anlamda parlamenter
denetimi saglamaktadir. Mali yil icinde ek odenek ve olagantustii odenek tasari ve
teklifleri dolayisiyla yasama organi yuriitme organinin kaynak kullanimini
denetim altinda tutmaktadir. Ayrica ana konusu mali olmayan fakat mali yonu ve

etkisi bulunan c¢ok sayida kanunu anayasal yasama sureci iginde kabul
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etmektedir. Bu kanunlarla hangi hizmetlerin kamu hizmeti olacagi ve kamu
yonetiminin kaynaklar1 kullanma kosullar1 da belirlenmektedir. 149 '

Kamu gelirlerinin yasama denetimi de benzer ozellikler tasimaktadir. Vergi,
resim, har¢c ve benzeri mali ylkimliliiklerin kanun ile konulmasi, degistirilmesi
ve kaldirilmasi zorunlulugu (Ays.md. 73) yasama organinin denetimin anayasal
glivencesini olusturmaktadir.

Anayasamizda  vergilerin kanuna  dayanmasi  zorunlulugu  hiikme
baglanmasina karsin, bir yoniiyle kamu geliri ozelligi gosteren kamu borclar igin
boyle yasal zorunluluk hiikmii yer almamaktadir. Ancak bazi kanunlarda kisa ya
da uzun vadeli her cesit devlet bor¢clanmalarina 6zel bir kanun ya da butge
kanunu ile izin verilmesi kosulu getirilmistir. 1050 sayili Muhasebei Umumiye
Kanununun 30 ncu maddesi de biitge aciklarinin biltcede belirtilmesi
zorunlulugunu getirmistir. Bitlin bu hikiimler yonetimin-yuriitmenin sinirsiz bir
bicimde borclanma yetkisine sahip kilinmamasini amaclamig, boylece yasama
organinin biitgeyi denetleme yetkisinin etkisiz kalmasi onlenmistir.

Yasama organi yasal diizenleme yapma yetkisini kullanacak, kanun yapmak
yoluyla ylritmenin diizenleme yetkisini sinirlamak, genisletmek ve faaliyetlerini
belirlemekte,  bu sekilde kamu yoOnetimini maddi ve sekli olarak
denetleyebilmektedir.

ii-Butge ve Kesin Hesap Kanun Tasarilarinin Gorusulup,

Kabul Edilmesi Sureci I¢cinde Yapilan Denetim

Demokratik, parlamenter sistemlerde, millet adina egemenlik hakkini
kullanma araclarini basinda "biitge" gelmektedir. Bu temel ara¢ yasama organinin
kamu mali yonetimini denetlemede kullandig1 énemli bir kanundur.

Anayasamizin 162. maddesi biit¢ce tasarisinin hazirlama gorev ve yetkisini
Bakanlar Kuruluna vermistir. Bu hiikkme gore, TBMM, Bakanlar Kurulunca genel
ve katma biitce tasarilari ile milli bilitce tahminlerini gosteren raporunu yil
basindan 2,5 ay once kendisine sunulunca harekete gecgebilecektir. Bltge stirecinin
baslangi¢ asamasinda yasama organi, yuritme organinin kararlar1 Ulzerinde
dogrudan etkili degildir.

Biitce hazirlama yetkisinin ylriitme organina ait olmasina karsin, inceleme,
degistirme ve onaylama yetkisi yasama organmdadir. Yasama organi bu yetkisini
Biitce Komisyonu c¢aligsmalar1 ve Genel Kurul toplantilari ile kullanir.

'*” Nami Cagan "Anayasa Cercevesinde Kamu Maliyesinin Parlamenter Kontrolii”, Anayasa Yargist 2,
Ankara 1986, s.212.
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Anayasa bilitge komisyonunun olugsumunu belirlerken komisyonun 40
liyesinin 25'in, yani c¢ogunlugu, iktidar grubuna vermistir. Bu hiikimet disinda,
onun benimsemeyecegi herhangi bir degisiklik Onergesinin komisyonda kabul
edilmesi olasiliginin olmadigini goéstermektedir. Bu durum Bedii Feyzioglu'na gore,
komisyon asamasinda dahi, bitce tasarisinin gercek hakiminin yasama olmadigi,
iktidar partisinin, diger bir deyisle yuritme organinin oldugudur. 150 Nami
Cagan'a goOre ise, "hiikiimet programi nitelisinde olan biitge tasarisinin
butunliginin bozulmadan parlamentodan gecirilmesi amacina
dayanmaktadir”. 151 Bu olusum Kkarsisinda, Dbilitgce tasarisinin komisyon
asamasinda incelenmesini yasamanin bir denetimi olarak nitelenebilirini? Bu
soruya evet demek oldukca zordur. Ciinkii komisyonun yukarida sayilan genis
yetkilerine ragmen Genel Kurﬁlun boyle bir yetkisinin bulunmamasi, biitcenin asil
sahibinin komisyon oldugunu gostermektedir. Dolayisiyle butce denetiminde
yasamadan c¢ok hiukimetin etkisi bulunmaktadir. Ancak Genel Kurul'da,
milletvekilleri biitgceyi kabul etme yerine reddetme karar:1 alabildigi takdirde,

yuriitmeye karsit yasama gercek etkinligini gosterebilecektir.

Biutce komisyonunda kabul edilen metin, yil basina kadar gorulistp,
onanmak tlizere TBMM Genel Kurulu'na gelir. Meclis aenel Kurulu'nun bu
asamada metin Uzerinde fazla bir degisiklik yapma yetkisi yoktur. Anayasamizin
162 nci maddesinin 5. fikras1 hiikmiine gore, Genel Kurul uyeleri gider arttirici
ya da gelir azaltici Onerilerde bulunamayacaklar: gibi, 4'ncii fikrasina gore de
blitcede degisiklik yapma olanaklar1 da sinirlandirilmistir. Sinirlamalarin disinda
kalan onergeler ile yalnizca hiukumetin veya Bitgce Komisyonunun cogunlugunun
kabulii halinde istenilen degisiklik yapilabilecektir. Bu hiukimler cergevesinde
yurutme-hiuikiimet uzerinde bir yasama denetirr;inden sO0z etmek oldukg¢a zordur.
Bu durum karsisinda, Bitcenin Meclis Genel Kurulunda gorusulmesi sirasinda
milletvekilleri Ozellikle muhalefete mensup olanlar s6z alarak kendilerini
gostermek, alternatif politikalar tUretmek, elestiriler ortaya koymak gibi firsatlar

elde etmektedirler.

Yasama organini butgce kanunu tasarisinin gerek komisyonda, gerekse genel
kurulda, gorusiulmesi sirasinda yaptigi cok genel nitelikteki etkinligi tartismal
denetlemede, yurilitmenin muhalefet partilerine mensup uyeler karsisinda daha
cok gecen bir yillik faaliyetinden dolayi, c¢esitli yonlerden hesap vermekte ve
sorgulanmaktadir. Aslinda bu tutum kesin hesap kanonu tasarisinin gorusulmesi
sirasinda yapilmasi gerekirken gelecek ythn gv'  sssler tahminlerim iceren biitge

i)

yasasinin gorusiilmesi si*’as"™-+ y; - akr- ''-

190 Bedii N.Feyzioglu, "Tirk-/" " FET Mgt T e gy, W T- 2 P cuir®rio  Etkinligi”,
Turkiye'de Den'-tiiizn W il IR R o B A0R,
Ankara J 9aw, L. - 0.
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_ Ozetle, TBMM biitce goriismelerinde ancak biitcenin reddini saglayabildigi
taktirde, yuritmeye karsi ustunligini ve etkinligini gosterebilecek, gercek -
anlamda bir yasama denetimi yapilmig olacaktir. Bitin bunlara ragmen yine de
yuritme, biitge araciligr ile siyasal, ekonomik ve mali yonden; yOnetimin
ustlendigi sorumluluk ve hizmetin basarili olup olmadiginin olciilmesi yani
hizmetin verimliligi ve etkenligi152 yoOniinden, TBMM tarafindan denetlenmis
olmaktadir.

Buraya  kadar Dbitce tasarisinin  incelenmesi, degistirilmesi  ve
onaylanmasindan ibaret olan yasamanin blitgenin denetimi ile ilgili faaliyetleri
anlatilmistir. TBMM'nin biit¢enin uygulamasindan sonra bizzat yaptig1 bir denetim
daha bulunmaktadir. '

1050 sayili yasanin Maliye Bakanligina verdigi onemli gorevlerden biri de,
Biitce uygulamasi sonuclarini gosteren Hazine Genel Hesabinin diizenlenmesi ve
Kesin Hesap Kanun tasarisinin hazirlanarak Bakanlar Kurulunca TBMM'ne
sunulmasi ile baglayan ve blitce yasa tasarisi ile ayni slireg¢ igerisinde sonuclanan
yasamanin yurutmeyi denetleme yolu da Kesin Hesap Kanun tasarisinin
gorusuliip onanmasidir.

Parlamenter demokrasilerde biitge hukukunun esasi, oOnce biitgenin
meclislerce onanmasi, arkasindan biitce uygulamasi sona erdikten sonraki kesin
hesaplarin denetimi hakkinin parlamentoya ait olmasidir. Bu sekilde yasama
organinin kamu mali yonetimi tuzerindeki denetim hakki, sadece biit¢enin
onaylanmasindan ibaret olmayip, bilitce kanunu uygulamasi sonuglarinin da kendi
iradesince uygun olup olmadiginin saptanmasiyla belirlenir. 153 Bu amagla 1982
Anayasasinin 164. maddesinde; "Kesin Hesap Kapun Tasarisi, yeni mali yil biitce
kanunu tasarisi ile birlikte Biltge komisyonu glindemine alinacaktir." diyerek
blitce komisyonu yeni yila ait biitge kanunu tasarisini goriigiirken o bakanligin
veya birimin bir onceki yila ait kesin hesabini da incelemek olanagini bulmus
olmaktadir.

Anayasanin anilan maddesinin devaminda, "Biitce Komisyonu, bilitce kanunu
tasarisiyla kesin hesap kanunu tasarisint Genel Kurul'a birlikte sunar. Genel
Kurul, kesin hesap kanunu tasarisini yeni yil biitce kanunu tasarisiyla beraber
goruigerek karara baglar." demektedir. Bu maddeyle de amacglanan, bir blitgenin
uygulama sonucglarinin yeni yil biitgesi ile birlikte gorisiliip tartisilmasi ve
Meclisin bir onceki yil yonetime vermis oldugu yetki ve izinlere ne kadar
uyuldugunun tesbiti, biitcede yapilan tahminlerin isabet derecesinin anlagilmasi ve
yeni biitce tasarisini ona gore aynen ve degistirerek kabul edip etmemek

"* Gilay Coskun, Devlet Biitcesi, Tiirk Biit¢e Sistemi, Turhan Kitabevi, Ankara 1986, s.27-39.

133

Feyzioglu, a.g.m.,s.33.
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olanaginin verilmesidir. Boylece Yasama organi, sadece biit¢ce tasarisini onamakla
yetinmeyip, kesin hesap tasarisini da aninda goriip incelemek suretiyle denetim

islevini yerine getirmis olmaktadir.

iii- Yasama Organ Adina Sayistay Tarafindan Yapilan

Beiletimler

PadcOL.—~T: tolarm bilitce tzerindeki denetimi ile ilgili faaliyetleri biitge
tasarisinin  onaylanmasina kadar gecen surecten ibaret degildir. Devlet
harcamalar: biitce ile baslar, kesin hesap ile son bulur. Iste biitcenin onayindan
sonra baslayan ve kesin hesapla son bulan uygulama siirecinin de denetlenmesi
gerekmektedir. Parlamentolar yapisal &zellikleri nedeniyle bu denetimi yapma
olanagindan yoksun bulunmaktadir. Bu nedenle bu denetimin parlamento adina
gorev yapan kurumlarca yab11mas1 ihtiyaci sonucu, yiiksek denetim kurumlari -
sayistaylar- dogmustur. Her ilkede kendi hukuk gelenegi ve gelisme cizgisi
dogrultusunda ortaya cikan sayistaylar, bugilin artik parlamenter demokrasinin

vazgecilmez organlar1 haline gelmistir.

Anayasa, bilitce uygulamasinin denetimini gerceklectire”ok uzman bir
kurulus olan Sayistay't diizenlemistir. Onceki Anayasalarda Sayistay "yiiriitme"
boluimiinde diizenlendigi halde 198S Anayasasinda, sui generis bir Anayasal

kurulus olarak "yargi1” boliimiinde yer almistir.

Anayasanin 160 nci1 maddesine gore Sayistay, genel ve katma biitgeli
dairelerin biitiin gelir ve giderleri ile mallarin1 Tirkiye Buyilik Millet Meclisi adina
denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamak ve
kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme baglama islerini yapmakla

gorevlidir.

2

Ayni mahiyette bir hikiim, 832 sayili Sayistay Kanununun 1 nci

maddesinde de yer almaistir.

Gerek Anayasanin 160 nci maddesi, gerekse 832 sayili Kanun, Sayistaya

"denetim" ve "yargi1" olmak tlizere iki ana fonksiyon yiliklemistir.

Sayistay, denetimini Tirkiye Bilylik Millet Meclisi adina yapmakta ve bu
denetim sonuglarlnhl bagimsiz hesap mahkemeleri eliyle yargilayarak kesin hiikme

baglamaktadir.

Sayistay'in  bu maddede Dbelirtilen ve yargi gorevine iliskin olan
"sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamak” disindaki gorevleri
parlamento adina yaptig1 idari denetim gorevine iliskindir. 154 "Inceleme" ile
baslayan "denetim siireci” yargilama evresinden gecer "Uygunluk Bildirimleri"nin
ve "Sayistay Raporlari"nm TBMM'ne sunulmasi ile sonuclanir. Sayistay'in

Yasama Organi adina yaptigi denetimin sonucglarini derleyen belgeler "ilam"lar

154

-Cagan, a.g.m., s.209.
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degil, "rapor"lardir.l155 Anayasa, Sayistayr bir yoniu ile TBMM adina denetim
yapan bir yiiksek denetim organi olarak, diger yoniiyle de hesap yargilamasi ile
gorevli bir yargir organi statiisiinde diizenleyerek, adina denetim yapmakla gorevli

oldugu yluriutme organindan bagimsizligini giivence altina almistir.

Sayistaym denetim gorevini yerine getirirken TBMM adina hareket etmesi,
parlamentoya bagli bir biiro ya da boliim anlamini tasimamaktadir. Islemleri de
yasama islemi niteliginde degildir. Sayistay, yargi gorevi yapmadigr oOlcude

yasama organinin yardimci bir kurulusu olarak hareket eder.

Sayistay Kanunu'nda Sayistay-Parlamento iliskilerini diizenleyen, bilgi
akimini saglayici hiikiimlere yer verilmistir. Denetleme gorevini Tiurkiye Buyuk
Millet Meclisi adina yapan Sayistaym denetim sonucglarin1 Turkiye Buyuk Millet
Meclisine bildirmesi tabii gereklilik oldugundan, Sayistay Kanununun baz
maddelerinde bu bilgi akisin1 temin edecek bazi raporlarin hazirlanmasit ve

TBMM'ne sunulmasi ongoriilmiis bulunmaktadir.
Bu ciimleden olarak 83S sayili Sayistay Kanununun;

14/b maddesinde; Dairelerin gerektiginde TBMM'ne sunulacak genel

uygunluk bildirimleri ve diger raporlar hakkinda gorus bildirecegi,

25'nci maddesinde; hazine menfaatini zarara ugraticit nitelikte goriilen
mevzuat hiukiumlerinin denetgilerce tesbit edilecegi ve bunlardan Genel Kurul

Karariyla kabule deger goriilenlerin tic aylik raporlarla TBMM'ne sunulacagi,

S8'nci maddesinin 111. bendinde; Sayistaym genel ve katma bitgelere iligkin

uygunluk bildirimlerini Anayasada belirtilen siire icinde TBMM'ne sunacagi,

Ayni maddenin, IV. bendinde; Sayistaym gerektiginde mali islere ve hesap

usulleriyle gelir tahakkuk sistemlerine dair TBMM'ne rapor verecegi,

Keza ayni maddenin V. bendinde; Sayistaym , denetimine tabi kuruluslarin
hesap ve islemlerinin incelenmesi sonucunda gerekli gordigu hususlara dair

TBMM'ne rapor verecegi,

47'nci maddesinde; Sayistaym, yapacagi incelemeler sirasinda denetimine
giren butin daire ve kurumlarin biitcelerine konulmus olan odeneklerin biitcede
gosterilen is, hizmet ve ihtiyaglara harcanip harcanmadigi hakkindaki gorusunt

uygunluk bildirimlerine dercedecegi,

55'nci maddesinde; ikraz, istikraz, kredi ve avanslar ile hazine bonolar

hakkinda yapilacak inceleme neticelerinin uygunluk bildirimlerine yazilacagi,

155

Riza Turgay, " 125. Yilinda Sayistay, Daha Etkin Bir Sayistay Icin" Maliye Yazilari, Say1 8,9,
Agustos/Kasim 1987. Ankara, s. 143.
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81'nci maddesinde; genel uygunluk bildirimlerinin kanunen tayin edilmis

stirede TBMM'ne sunulacagi,

85'nci maddesinde; Kesin Hesap Kanunu tasarilarinda yer alan genel ve
katma bitcelerin uygulama sonuclarinin sayman hesaplariyla karsilastirilmasi
suretiyle elde edilecek uygunluk derecesi ile birlikte, TBMM'ne duyurulmasi

gereken diger hususlarin da uygunluk bildiriminde belirtilecegi,

87'nci maddesinde; genel ve katma biitceli dairelerin mal hesaplariyla bu
daireler disinda kalan idare ve kurumlarin sayman hesaplan inceleme
sonuglarinin hesap devrelerine gOre ayri ayri veya bilitce rejimleri ayni olanlar
icin tek raporla TBMM'ne sunulacagi ve bu raporlarda anilan kurumlarin

faaliyetlerinin kurulus gayelerine uygun olup olmadiginin belirtilecegi,

88'nci maddesinde; Sayistayin yapacagi inceleme ve denetleme sirasinda,
hesap ve islemlerden mevzuata uygun gorilmeyenlerden Sayistay Genel
Kurulunca gerekli gortlenlerin bu husustaki Sayistay miitalaas: ile birlikte, bir

raporla TBMM'ne bildirilecegi,
yolunda hiikiimler yer almaktadir.

Yukarida belirtilen hiikiimler uyarinca Tirkiye Biiylik Millet Meclisine
sunulacak Sayistay raporlarinin tabi olacagir islem ise, 832 sayili Sayistay
Kanununa 7. 3. 1985 tarih ve 3162 sayili Kanunla eklenen "EK MADDE 1" de

tespit edilmis bulunmaktadir.
Anilan Ek Madde 1'de;

"Sayistay Kanunun cesitli maddelerinde Cumhuriyet Senatosu ve Millet
Meclisine sunulacagi belirtilen bildirim ve 'raporlar, Tiirkiye Biliyuk Millet
Meclisine sunulur. Aymi kanunun bu organlara biraktigi yetkiler Tilirkiye Buyik
Millet Meclisince kullanilir; Sayistay Kanununun Biitce Karma Komisyonuna -

verdigi gorevler Plan ve Biitce Komisyonu tarafindan yurutalir.

Tirkiye Buyilik Millet Meclisine sunulan Sayistay raporlari genel goriisme

konusu olur.

Bu yetki ve gorevler, Kanunda veya Tiirkiye Bilylik Millet Meclisi
[ctiiziigiinde belirtilen usul ve esaslar dairesinde yerine getirilir." denilmek
suretiyle, Tiirkiye Biiylik Millet Meclisine sunulacak Sayistay Raporlarinin
Kanunda veya Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Ictiiziigiinde belirtilen usul ve esaslar

dairesinde genel goriisme konusu yapilacagi ongoérulmiistiir.

Yasama organinin bilitce uygulamasini denetleme goérevini Sayistay eliyle
yuritmekle kalmayip, ayrica uygulamanin sonuclarini da, baslangicta verdigi izin
ve yetkiye uygunlugunu kesinlesmis bilitgce sonuglarini ayri bir kanun halinde
gorismek suretiyle de yapmaktadir. Yasama organinin bu gorevini yerine

getirmesinde de Sayistay yardimci olmaktadir.
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Anayasanin 164 {incii maddesine gore kesin hesap kanun tasarilari
Bakanlar Kurulunca ilgili olduklart mali yil sonundan itibaren en gec yedi 'ay
sonra TBMM'ye sunulmasindan baslayarak en ge¢ 75 giin igerisinde de Sayistay
tarafindan genel uygunluk bildirimi TBMM'ye sunulur. Genel Uygunluk Bildirimi
Raporlari; genel ve katma biitcelerin uygulama sonuglari, hazine genel hesab1 ve
sayman hesaplar1 esas alinarak hazirlanir ve Sayistay Genel Kurulunca son sekli
verilir. Uygulamada Sayistay tarafindan TBMM'ye gonderilen genel uygunluk
bildirimi, kesin hesap kanun tasarisina eklenerek gelecek yila ait biit¢e tasarisi ile
birlikte Meclis Biitge ve Plan Komisyonuna sunulmaktadir. Komisyon ve genel
kurulda her bakanhigin biitgesi gorusuldiikten sonra kesin  hesaplari
gorusiilmektedir. TBMM'si biitge uygulamasi tlzerindeki son denetimini boylece
kesin hesap konusu ile yapmis olmakta, Sayistay'da uygunluk bildirimleri ile bu
son denetimde yasama organina yardimci olmaktadir.

Yasama organinin Sayistay eliyle kamu yonetimini denetlemesinde kamu
gelir ve giderlerin denetiminden baska onemli li¢ alan daha bulunmaktadir.
Bunlar;

Devlet mallarinin, doner sermaye isletmelerin ve fonlarin denetimi,
Kamu bor¢larinin denetimi,

Yerel yonetimlerin denetimi.

iv- Kamu Iktisadi Tesebbiisleri ve Fonlar Uzerinde Yapilan
Denetimler

Kamu kesimi icerisinde devletin faaliyetleri genel ve katma biitgeli idareler
ve Ozel butceli kuruluslar (yerel yonetimler) araciligi ile yurutilmektedir. Bu
kurum veya kuruluslar devletin kamu hizmeti niteligindeki islevlerinin
yurutilmesinden sorumlu bulunmaktadir. Birde ozerk yonetilen kuruluslar vardir
ki bunlar da bazi istisnalar1 ile devletin ekonomik alandaki faaliyetlerini yiiriiten
Kamu iktisadi Tesebbiislerinden olugmaktadir.

1982 Anayasasinin  165. maddesinde, Kamu lktisadi Tesebbiisleri
"sermayesinin yarisindan fazlasi dogrudan dogruya veya dolayli olarak devlete ait
olan kamu kurulus ve ortaklar1" olarak tanimlanmigstir. 1983 yilinda c¢ikarilan
233 sayilh Kamu iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda Kanunda ise, "lIktisadi Devlet
Tesekkiilii ile Kamu Iktisadi Kurulusunun ortak adi" Kamu iktisad1 Tesebbiisii
denilmistir. Boylece mevzuatimiza ilk kez "Kamu iktisadi Kurulusu" adi da
katilmistir.

Son olarak 2.4.1987 tarihinde kabul edilen ve 468 sayili kanunu kaldiran
3346 sayili Kamu Iktisadi Tesebbiisleri ile Fonlarin Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisince Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda Kanunda da bu kuruluglar
468 sayili yasadaki gibi tanimlanmislardir.
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Kamu Iktisadi Tesebbiisleri genel biitcenin disinda, kendilerine belli bir
sermaye verilmis, tlizel kisiligi haiz, iktisadi alanda ticari esaslara gore, Ozerk bir

tarzda yonetilmek tizere kurulmus kamu ekonomik girisimleridir.

Anayasanin 165. maddesinde, kamu iktisadi tesebbiislerinin TBMM'ce
denetlenmesi esaslarinin kanunla diizenlenecegi Ongorulmistir.  KiT'lerin
TBMM'ce denetlenecegi ve bu denetimin kanunla diizenlenecegi hiikmiine paralel
olarak, KiT'lerin TBMM'ce denetlenme seklini diizenleyen 468 sayili yasa

kaldirilmis, yerine 3346 sayili yasa yururlige konulmustur.

TBMM'in dogrudan veya uyeleri araciligiyla, kuruluslari, idari, teknik ve
mali bakimindan denetlemeleri miumkiin olrn_adlglndan' tesebbiisler, 72 sayili
Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu Hakkinda Kanun Hiikkmiinde Kararname
(KHK) ve S33 sayili KiT'ler hakkinda KHK geregince, yil boyunca iktisadi, mali,
idari, hukuki ve teknik yonden stuirekli olarak gozetim ve denetim altinda
tutulmakta, denetim sonucunda Basbakanlik YDK'min dilizenledigi raporlar
parlamento denetiminin bir alt bolimiinii olusturmakta, bu denetime temel olacak
belgeyi saglamaktadir. Hazirlanan raporlar, ilgili bakanliklarin gorusleri ve
denetlenen kuruluslarin cevaplan ile birlikte 6nce meclis KIT komisyonunun alt
komisyonlar:1 tarafindan genellikle yerinde, denetlenen kurumun yoneticileri, ilgili
bakanlik temsiclileri, DPT, Hazine, Dis Ticaret Miistesarligi Basbakanlik YDK
yetkililerinin katildigi bir toplantida incelenmektedir. Bu komisyonlar tarafindan
hazirlanan ve inceleme sonuclarini gosteren raporlar KIT Komisyonu Baskanligina

bir raporla sunulmaktadir.

KIT Komisyonu YDK raporlarindan baska varsa kendisince tesbit edilen
konulanda incelemektedir. Bu raporlarin sonucunda komisyon biitliin temsilcilerin
hazir bulundugu bir toplantida kurumu yenide’n incelemekte, yapilan oylamada,
denetlenen kuruluslarin, bilanco ve netice hesaplar1 onaylanarak yonetim

kurullar1 ibra edilmekte veya ibra edilmemektedir.

ibra edilmeyen kuruluslarin sorumlular1 hakkinda genel hiikiimlere gore adli
kovusturma veya islem yapilmasini teminen durum Basbakanliga ve ilgili adli

makamlara bildirilir.

Genel Kurullart TTK'na veya 6zel kanunlara tabi sirket ve kurumlarda, ayni
sekilde incelemeye tabi tutulmakta ancak bunlar hakkinda gerek komisyonda
gerckse TBMM Genel Kurulunda bir oylama yapilmamakta, bunlarin raporlari

yalnizca genel goriisme konusu yapilmaktadir.

Sayistay'in denetim alanina alinmayan bazi fon seklinde yoOnetilen
kurumlarin yasama organinca dogrudan denetlenmesi amaciyla cikarilan 3346
sayili yasanin, fonlarin denetlenmesi ile ilgili 12. maddesi hiikmii Anayasaya
aykirilign nedeniyle Anayasa Mahkemesince' iptal edilmis, mahkeme Kkarar

7.10.1988 tarihinde Resmi Gazetede yayimlanmistir. Bugline kadar bir diizenleme
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yapilmadigindan anilan fonlarin TBMM tarafindan denetlenmesi bosglukta

kalmistir. 156

b- Dogrudan Yapilan Denetimler

Yasama organinin herhangi bir araci olmadan bizzat kendi uyelerinin
insiyatifleri ile basgvurabilecegi denetim yollar1 bulunmaktadir. TBMM, bilitce
uygulamasini, biitce dist kamu maliyesi uygulamalarini Sayistay, Kamu Iktisadi
Tesebbuslerini de Basbakanlik Yiuksek Denetim Kurulu araciligi olmaksizin, kendi
geleneksel aracglariyla denetleyebilir. Anayasanin 98 ve 99. maddeleri bu araclari
"TBMM'nin bilgi edinme ve denetim yollan" basglig1 altinda siralamistir. Sayilanlar

disinda bir de guivenoyu yolu bulunmaktadir.

Anayasamizin bu 98. 99. ve 100. maddeleri geregince, soru, gensoru, genel
gorusme, meclis arastirmasi, Meclis sorusturmasi ve gluivenoyu yollar1 ile TBMM
yuritme organinin temsilcisi olan hiikiimeti, dolayisiyle kamu yonetimini
denetleyebilecektir. Meclis, hiuikiimeti, devlet islerini yurutmesi ve politikalarini
uygulama sirasinda siirekli bir gozetim altinda bulunduracaktir. Ayrica meclis
yuritme organinin kendisine ayrilan kaynaklari nasil kullandigimi denetlemenin

yanisira, kamuoyunu da aydinlatma gorevini, yerine getirmi¢c olmaktadir.

Yasama organi olarak TBMM, Hiukimetlerin mali programi olan biitcenin
uygulanmasi, devletin islerinin gerceklesmesi ve mali politikalarinin
yuruitilmesine iliskin islemleri ile hukimetin kamu yonetimine iliskin diger
islemlerini, soru, gensoru, genel gorusme, meclis arastirmasit ve meclis

sorusturmasi yollarindan herhangi biri ile denetleyebilecektir.

S. Yargi Organlarinin Denetimi :

Yonetimin eylem ve islemleri ile yoOneticiler uzerinde uygulanan ve
yonetimin disindaki denetim yollarindan biri de yargi denetimidir. Kisiler ve
yonetim ile yoOnetilenler arasinda c¢ikan ihtilaflarin ¢oziimlenmesinde hukuk
devletinin zorunlu bir sonucu olarak en etkili yol yarg:t organlarinin miidahaleleri

ve yonetimin islem ve eylemlerinden dolay:1 yargi denetimine tabi tutulmalaridir.

Yonetimin yargi yolu ile denetimi Onemi yadsinamamakla birlikte, tez
konumuz acisindan burada ayrintili olarak ele alinmayacak sadece Tiirkiye'de
mevcut yargi organlar1 ve uyguladiklar1 denetimin Ozelliklerine kisaca

deginilecektir.

Ulkemizde, yonetimin eylem ve islemleri ile yoOneticiler lizerinde denetim
yetkisi ve rolii olan yargi organlari, Anayasa Mahkemesi, adli ve yOnetsel yargi

organlaridir. Bunlarin yaptiklar: denetim "uygunluk” denetimidir.

"% _Ayr. Bilgi icin Bkz. Ustiin Dike¢, "Kanunla Kurulan Fonlarin Denetimi, Tiirkiye'de Denetimin
Maliye ve Gumrlk Bakanligt APK Yayini, No. 1990/308, Ankara 1990. s.75-

gen

Etkinlik ve Verimliligi
86.
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a- Anayasa Mahkemesi Denetimi

Mahkemenin asil islevi Anayasanin 148. maddesinde, Anayasanin koydugu
sinirlar icerisinde yasama organimin bir kisim islemlerinin Anayasaya uygun olup
olmadiginin denetlenmesi olarak belirtilmisse de, bununla birlikte Yiice Divan
sifatiyla  Cumhurbaskani, Basbakan ve Bakanlar1 hatta tust diizey burokratlart
yargilayabilmesi ve ayrica KHK'leri denetleyebilmesi Anayasa Mahkemesinin

yuriitme lizerindeki denetim yollar1 olarak sayilmaktadir. 157

b- Adli Yarg: Organlarinin Denetimi

Adli mahkemelerin yuritmeyi ve yoOnetimi denetlemesi cesitli sekillerde

olabilmektedir.

Devlet memurlarinin gorevleri nedeniyle isledikleri sug¢lardan dolay:
savciliklarca izlenmesi ve ceza mahkemelerince yargilanmalarit dolayli da olsa bir

tir yonetimin denetlenmesi sayilabilir.

Yonetimin tek yanli islemlerinin adliye mahkemeleri tarafindan hukuka
uygunluklar:1 yoniinden denetlenmesi hukuk sistemimize gore olanaksizdir; zira bu
yetki Anayasanin 155 nci maddesi ile Danistay ve idari (idare ve vergi)
mahkemelere verilmistir. Ancak, adli yargi diizenindeki hukuk mahkemeleri
idarenin diizenleyici islemlerinin uygulanmasinda, bunlarin hukuka uygunlugunu
degerlendirme konusu yapabilecekleri gibi, iki tarafli islemlerinden dogan bazi
uyusmazliklara ve idareyle, calisanlarinin eylemlerinden dogan tazminat

davalarina bakabilmektedirler.

Tuzukler ve yonetmeliklerle 6zel hukuk alanina giren diizenlemelerden
yasalara aykir1 hiukiimler tasiyanlari adli yargi¢c uist mahkemelere intikal ettirmek
suretiyle, bir cesit yonetimin dizenleyici islemlerinin hukuka uygunlugunun

denetimini yapmis olmaktadir.

Hukuk mahkemeleri yonetimin kamu hizmetine iliskin olmalarina ragmen
yonetsel yargida dava konusu yapilamayan, nifus, tapu sicil ve kayitlari, para
cezalarimi1 (trafik ve imar yasasi geregi) kamulastirma bedelleri gibi yoOnetsel
nitelikli olan konularda yargisal denetim yapabilmektedirler. Ayrica is hukuku ve
devlet ihale hukukundan dogan bazi sorunlarin ¢6ziim yeri olarak adli yarg:

yoluyla yonetim denetlenebilmektedir.

Kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi sirasinda kusurlu veya Kkusursuz
sorumlu olanlarin verdigi zararlardan, dolayr sorumluluk davalari yonetsel yargi
alaninda olmalarina karsin, 158 trafik kazalarindan dogan zararlarin tazminine
iliskin davalar adli yargida gorulmekte, bu suretle de yoOnetimin eylemleri

denetlenmektedir.

157

Atay, a.g.e., s.70.

'*% Bkz. Liitfli Duran, Tiirkiye'de Idarenin Sorumlulugu, TODAIE, Ankara 1974, s. 11-12
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Adli mahkemelerin karar ve hikiimlerinin son inceleme mercii ve ayrica
bazi sivili memurlarin (hakimler ve savcilar gibi) yasa da gosterilen belli
davalarinda ilk ve son derece mahkemesi Yargitay'dir. Askeri mahkemelerin
kararlarinin son inceleme yeri ise Askeri Yargitay'dir (Anayasa Md. 150).

c- Yonetsel Yargt Organlarinin Denetimi

Yonetsel yargr alaninda iki yiiksek yargi yeri bulunmaktadir. Bunlardan biri
Danistay digeri de Askeri Yiiksek Idare Mahkemesi'dir. Ayrica iki tane de o6zel
yonetsel yargi yerleri vardir ki bunlarda Sayistay ve Yiiksek Secim
Kurulu'dur.159 '

i- Danistay
Danistay bir yandan genel gorevli temyiz yeri, diger yandan da ozel gorevli
ilk ve son derece mahkemesi olarak gorev yapmaktadir.

1982 Anayasasi'nin kabuliinden sonra yapilan yonetsel yargi reformu ile
(2575, 2576, 2577 sayili yasalarla) Danistaym ilk derece idare mahkemesi olarak
sahip oldugu vyetkileri bolgesel diizeyde kurulan idare (k"me1 Bolge Iidare)
mahkemelerine verilmistir. Itiraz ve temyiz komisyonlar1 d5- kaldirilarak yerine
alt derece idari yargi yeri olarak "vergi mahkemeleri" kurulmustur. Bu arada,
bazi konularda (Dan. K. m.24) Danistay'in ilk derece idare mahkemesi olma
gorevi devam ettirilmistir.

ii- Askeri Yiiksek Idare Mahkemesi

Askeri Yiiksek Idare Mahkemesi, asker Kkisilerin askeri yonetimle olan
iligkilerinden dogan yoOnetsel davalara bakan oOzel gorevli bir yiiksek mahkeme
olup, kararlarina kargi Danigtay'a bagvurma olanagi yoktur. (Anayasa Md. 157)
Anayasa ve yasa bu mahkemelere, ayrica askeri olmayan makamlarca tesis
edilmis eylem ve islemlerden dogan uyusmazliklarin yargisal denetimi yapma
yetkisini tanimistir.

iii- Sayistay

Bir Anayasa kurumu olan Anayasanin yargi bolimi igerisinde yer alan
Sayistay, bir yandan yiiksek denetim organi, bir yandan da "0zel yOnetsel yargi
kurulusudur” .160

Yargisal gorevleri acisindan  Sayistay Anayasanin  160. maddesinde
belirtildigi gibi, "sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiilkme" baglayan ozel
gorevli bir yiiksek mahkemedir.

159

Bkz. Gozliblyuk, a.g.e., s.244-245.

" gozubuytk, a.g.e., s.245, 254, 256.
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Sayistayin denetim fonksiyonu ile ilgili ayrintili aciklama yasama denetimi
icerisinde yapilmistir. Burada fazla ayrintiya girilmeden Sayistay'in yonetim
lizerindeki yargisal denetiminden kisaca sOz edilecektir. 161 Sayistay yargisi,
klasik yargiya paralellik gostermemekte; tamamen nev'i sahsina miinhasir, "Sui
Generis" bir nitelik tasimaktadir. Sayistay'in yargi yolu ile sorumlularin hesap ve
islemleri tizerinde yaptig1 denetim, kisiler arasinda c¢ikan uyusmazhiklar tiiriinden
iki tarafli davalar veya hak ve menfaat sahiplerinin actig1 tek tarafli davalar
olmayip, mali islem 1tizerinde yapilan nesnel ve soyut bir hukuka uygunluk

incelemesidir. 162

Sayistay'in yargi yetkisi gerek konu gerekse sahis bakimindan sinirhidir. 163
Gergekten, 1961 Anayasasinm 127. 1982 Anayasasinin 160. maddesinde "...
sorumlularin hesap ve i§lemlérini kesin hiikme baglamak..."tan soz edildiginden,
Sayistay yargisinin konusu hesap ve islemler; muhatabi ise, sayman, tahakkuk
memuru ve ikinci derece itd amiri gibi kamu fonlarim1 yliriten ve uygulamada

"sorumlu" diye adlandirilan kamu gorevlileridir.

Sayistay'in denetimine tabi idare ve kurumlarin hesap ve islemleri,
kurumlarin yasalarina gore; bir biitce ya da hesap yili yahut da hesap donemi
icindeki bitiin gelirlerinin, giderlerinin ve mallarinin, hesaplar1 saymanlar
tarafindan en ge¢ mahsup devresini izleyen bir ay icinde Sayistay'a verilmesi
zorunludur. Sayistay denetimi, bu hesaplar Uuzerinde yapilmaktadir. Yargi,

sayman hesabina girmis islemlerle sinirhidir.

3. Yiriutme Organlarinin Denetimi

Devletin yuriitme organi, Anayasanin 101 ve onu izleyen maddelerinde
belirtilmistir. Anayasaya gore ulusal diizeyde, 'yuriitme organi, Cumhurbaskani,

Bakanlar Kurulu ve Bakanliklardan olusmaktadir.

Cumhurbasgkani, Basbakan ve  bakanlar devletin st yOnetimini
olusturmaktadirlar. Bunlar tarafindan bizzat veya ylritme icerisinde yer alan ve
bagli 0Ozel denetim kuruluslart araciligiyla, bakanhiklar ve diger kamu
kuruluslarinin denetlenmesi "list denetim” olarak adlandirilmaktadir. 164 Yerel

yonetimler diizeyinde ise vali, belediye baskani ya da muhtardir.

161

Sayistay'in Yargi Denetimi ile Tlgili Ayrintili Bilgi icin Bkz. A.Seref Goziibiiyiik, "Sayistay ve Yargi
Gorevi" SBF Dergisi, Cilt XXI, S. 4, s. 169, ve Cumhuriyetin 50. Yilinda Sayistay, Sayistay Yayinlari,
No. 8, Ankara 1973.

'®? Liitfi Duran, Bir Yiiksek Mahkeme Dahi: Sayistay, Imran Oktem'e Armagan, Ankara, 1970, s.274.

'¢? §.Sami Onar, Idare Hukukunun Esaslar1, C. III, Istanbul, 1966, s. 1919. Liitfi Duran, "Yiiksek
Mahkemeler Arasinda Ictihat Uyusmazhg:”, I.U. Mukayeseli Hukuk Arastirmalar1 Dergisi, Yeni Seri,
Yil: 1, 1967, No. 1, s. 17.

164

Atay, a.g.e., s.84.
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a- Cumhurbaskaninin Denetimi

1982 Anayasast 104. maddesinde Cumhurbaskanina onceki anayasalardan
farkli ¢cok daha etkin gorev ve yetkiler vermistir. Bu gorev ve yetkileri icerisinde
denetime iligkin olanlar1 Cumhurbagkani bizzat ya da denetim kurumlar1 araciligi
ile kullanabilmektedir.

i- Dogrudan Denetimi

Cumhurbaskaninin Anayasa'nin 104. maddesinde; Anayasanin
uygulanmasi, devlet organlarinin diizenli ve uyumlu calismasini gozetir, seklinde
belirtilen genel gozetim ve denetim yetkisi bulunmaktadir. Daha ¢ok teftis niteligi
tagtyan bu yetkiyle yiiriitme igerisinde yer alan cesitli kamu kuruluslarinin
diizenli calisip c¢alismadigini yerinde gorerek, ilgililerden bilgi alarak yerine
getirebilecektir. '

Cumhurbagkaninin kullandigi diger bir yetkisi de, Bakanlar Kurulu'nun ve
Bakanlarin aldiklar1 kararlara imza atmak suretiyle kullanmaktadir. Bakanlarin,
Genelkurmay Baskani'nin, Rektorlerin ve yiiksek dereceli yoneticilerin
atanmalarinda, Bakanlar Kurulunca ¢ikarilan kararnameler, tlziikler gibi
diizenleyici mevzuatlarin yapilmasi gibi konularda dogrudan denetim
yapabilmektedir.

ii- Devlet Denetleme Kurulu Aracilig: ile Dolayli Denetimi

1982 Anayasast 10 nci maddesiyle Cumhurbagskanhg§Vna bagli yeni bir
denetleme kurumu olusturmustur. Cumhurbaskant Anayasa'nin 104. maddesinde
yazili "Anayasa'nin uygulanmasini, Devlet organlarinin diizenli ve uyumlu
calismasini” gozetmeyi bu kurul aracilig ile de kullanabilecektir.

Devlet Denetleme Kurulu'nun olusumu, gorev alani ve iliskin oldugu
konular, denetim sekli ve isleyisi 2443 sayili yasa ve ilgili yonetmeliklerinde
diizenlenmistir. Burada fazla ayrintiya girmeden kurul hakkinda ozet bilgiler
verilecektir.

Kurul dokuz tyeden olusan, devlet bilinyesindeki en kiiciik denetim
orgutudur. Fakat caligmalarindaki etkinligi bu boyutu ile ters orantilidir.

Uyeleri, yiiksek Ogrenim gdrmiis, en az basarili 20 yil devlet hizmet
olanlardan dogrudan Cumhurbagkani tarafindan atanmaktadirlar. Bagkani tiyeler
arasindan yine atama makami tarafindan belirlenmektedir.

Kurulus yasasinin 2. maddesine gore kurulun denetim alanit oldukg¢a
genistir. Silahli kuvvetler ve yargi disindaki tiim kamu kurum ve kuruluslarinda,
kamu kurum veya kuruluslar1 ya da Devlet tarafindan sermayelerinin yarisindan
fazlasina katilmak suretiyle olusturulan her tirli kuruluslarda, kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslarinda, her diizeydeki is¢i ve isveren tesekkiillerinde,
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kamuya yararli derneklerde, kurul tarafindan denetim yapmak mumkin

bulunmaktadir.

Kurulun bu kurum ve kuruluslarda neyi denetleyecegi, denetimin konusunun
ne olacagi kurulus yasanin 2 nci maddesinden "kamu hizmetlerinin yliritiilmesi

veya yonetimin igleyisi” 165olarak cikarilmaktadir.

Kurul'un olusturulmasmdaki asil amag¢ denetim alanina giren kamu
kurumlarinin faaliyetlerinin yasa ve mevzuata uygunlugunun denetlenmesi iken,
zamanla cagdas denetim tiirii olan performans denetiminin bir unsurunu (sadece
verimlilik boyutunu) da denetimlerde kullandigi goriulmektedir. Diger bir deyisle
"dlizenlilik" denetimi yaninda "performans” denetimi yapma olanaginin bulundugu

gorulmektedir.

Kurul, bircok kamu denetim kurullarinin aksine, denetimlerini belli bir
program dahilinde yapmamakta, Cumhurbagskani'mn istekleri, Onerileri ve

direktifleri dogrultusunda harekete gecmektedir.

Kurul, her sorusturma icin daha sonra gerekli calismalar yurtitecek ve
belirlenen zaman icinde taslak bir rapor hazirlayabilecek bir uye secer. Bu rapor,
kurulun tiim tuyelerine lizerinde inceleme yapabilmelerine olanak verecek sekilde
dagitilir. Her turli degisiklikten sonra uye sayisinin c¢ogunlugu ile toplanir ve
toplantiya katilanlarin cogunlugu ile de karar verir. Uyeler tarafindan imzalanan
rapor, hiikkiimete sunulup sunulmayacagina karar verecek olan Cumhurbagkani'na
iletilir.

b- Basbakanin Denetimi

Yirutme icerisinde ust denetim goOreyi yapan organlardan biri de

Bagbakan'dir. Basbakan bu denetimleri bizzat veya kendisine bagh birim, kurum

ve kuruluslar araciligi ile yapabilmektedir.

1982 Anayasasi'na gore yliriitme Cumhurbaskani ve Bakanlar Kurulu'ndan
olusmaktadir. Bagbakan Anayasa'da ayri bir organ olarak Ongoriilmemistir.

Ancak Bakanlar Kurulu Basbakan ve Bakanlar'dan olusmaktadir.

Anayasa'nin 112. maddesi ve Basbakanlik Teskilat1 Hakkindaki 3056 sayili
Yasanin 1 nci maddesinde Basbakan'm gorevleri arasina giren konularda

denetimler yapmak veya yaptirmak soyle ifade edilmektedir.

« Bakanlarin gorevlerinin yasalara uygun olarak yerine getirilmesini

gozetmek;

- lIdarede etkinligin, verimliligin saglanmas icin, gerekli énlemleri almak;

165

Atay, a.g.e., s.90.
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= Devlet oOrgiitiinde teftis ve denetim sistemini gelistirmek, gerektiginde

teftis ve denetim yapmak.

Bagbakan'a denetim konusunda destek olan ve i¢ denetimle birlikte dis
denetim de yapabilen Basbakan'a bagli "Basbakanlik Teftis Kurulu” ile tiizel
kigilige sahip tamamen dis denetim yapan ve kurul seklinde calisan "Basbakanlik
Yiksek Denetleme Kurulu” bulunmaktadir. Bunlarin denetim islev ve rollerini

kisaca incelemekte yarar vardir.

i- Basbakanlik Teftis Kurulu Araciligi ile Yapilan Denetim
Basbakanlik Teskilat1 Hakkindaki 3056 sayili Kanunun 20. maddesine gore,

dogrudan Basbakan'a bagli, onun adina ve onun emri ve onayl Uzerine gorev
yapan Basbakanlik Teftis Kurulu. blitin kamu kurum ve kuruluslariyla, bunlarin
istirak ve ortakliklarinda, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinda,
vakiflarda, derneklerde, kooperatiflerde, her turli isci ve isveren tesekkiillerinde,
gerektiginde imtiyazli sirketlerde, ozel kuruluslarda, teftis, denetim ve inceleme

yetkisine haizdir.

Kurulun denetim alanindan da anlasildigi tlizere, bu kurul, bakanliklar
biinyesinde bulunan benzer kurullardan farkli ve sadsce icinde bulundugu
tegkilatla sinirli bir gorev yapmamakta, butin kamu kurum ve kuruluslarinda
(Devlet Denetleme Kurulunun denetim alanmiyla hemen hemen ayni alanda)

denetim yetkisini kullanmaktadir.

Bakanliklararast teftisler tlizerinde odaklasmak ve 20. maddenin (a)
bendinde ifadesini bulan "genel prensipleri tespit etmek ve standart koymak"
amaciyla, 1985'te kurul Hikiimetteki diger denetim/teftis kurullarn arasinda bir

tiir diuzenleyici rolii de tlistlenmektedir.

Bu kurul, Basbakanlik merkez birimleri ve Basbakanliga baglhh olupta

denetim birimleri bulunmayan kuruluslar acisindan bir i¢ denetim organidir.

Kurulun faaliyetleri arasinda en Onemlisi, AB'nin 8. direktifi ve ABD'nin
Denetim Standartlarini igeren "Yellow Book"” dogrultusunda getirmis oldugu
denetim standartlar1 Onerisidir. Nitekim 1983/12 sayili Bagbakanlik Genelgesiyle
kuruluslarin teftis kurulusu yonetmeliklerindeki farkliliklar giderilerek, genelgeye
ve uluslararasi denetim standartlarina paralel hale getirilmistir. Daha sonra
standartlar1 belirleyen cagdas denetim anlayis: ile ilgili usul ve esaslari iceren ve
teftis kurullar1 arasi koordinasyonu amacglayan bir cerceve tliziik hazirlanmis ve

Basbakan imzasi ile bakanliklara gonderilmistir.

ii- Bagbakanlik Yuksek Denetleme Kurulu Aracilig: ile
Yapilan Denetim

Basgbakanlik Yiiksek Deneteleme Kurulu (YDK), kamu iktisadi tesebbislerini
72 sayili Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu Hakkinda Kanun Hikminde
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Kararname ve 233 sayili Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararname geregince, iktisadi, mali, idari, hukuki ve teknik yonden suirekli olarak
gozetim ve denetim altinda bulundurmakla goérevli bir kurulustur. Yaptigi
denetim, klasik denetimden cok daha genis kapsamli olan bir denetim olup
calismalar1 sonucunda diizenledigi raporlar parlamento denetiminin temel bilgi ve
belgesini tegkil etmektedir. YDK denetimini parlamento denetiminin, bir alt
bolimiinii de olusturdugu icin yasama organinin denetimi boélimiinde denetim

raporlarinin TBMM'de ne sekilde isleme tabi tutuldugu anlatilmistir.

Basbakanlik  Yiiksek -Denetleme Kurulu Hakkinda 72 sayili Kanun
Hiikmiinde Kararnamenin 3. maddesinde; "Denetleme Kurulu, Bagbakanliga bagl,
tiizel Kkisilige sahip yliksek bir denetleme organidir” seklinde tanimlanmis ve

teskilat yapisi1 belirtilmistir.

Kurulun goérevleri, 72 sayihi KHK'nin 1. ve 4. maddeleri ile 233 sayili

KHK'nin 39. maddesinde;
« Kamu Iktisadi tesebbiislerini,

«  Ogzel kanunlarinda Yiiksek Denetleme Kurulunun denetimine tabi oldugu

belirtilen kurum ve kuruluslarini,

= Sosyal Giivenlik kuruluslarini, iktisadi, mali, idari, hukuki ve teknik

yonden siirekli olarak gézetim ve denetim altinda bulundurmak,

= Basbakanin goérevlendirmesi tlizerine incelemelerde bulunmak, olarak

sayillmis bulunmaktadir.

72 sayihi KHK'nin denetleme konular1 bashikli 22. maddesinde, Bagbakanlik

YDK'nin denetlemelerini yaparken; :

" 1 .Denetlenen kuruluslarin kanun veya statililerinde belirlenen amacg ve

esaslara, uzun vadeli kalkinma plan1 ile programlara uyulup uyulmadigi,

2.Isletme biitcelerinin mali gereklere, islemlerinin biitcelere, maliyet, bilanco

ve sonu¢ hesaplarinin donem faaliyetlerine uygunlugu,
3.Cagdas isletmecilik esaslarina uyulup uyulmadigi,
4.islemlerin hukuka uygunlugu,
5.Verimlilik ve karlilik ilkelerine uyulup uyulmadigi,
6. Isletmenin zarara ugratilip ugratilmadig1”,

hususlarini incelemesi 6ngorilmustir. 3346 sayili Kanunun 7. maddesinde
de denetlenecek kuruluslarin durumunun ulusal ekonomiye faydali olabilmeleri
icin Ozerk bir tarzda ekonominin kurallart ve ekonomik gerekler dahilinde,
verimlilik ve karhilik ilkeleri dogrultusunda yoOnetilerek, kurulus amaclarina

ulasmalarini1 teminen; faaliyetlerinin mevzuata, uzun vadeli kalkinma planina ve
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planin uygulama programlarina uygunlugu yonlerinden incelenmesi hiikmi yer
almistar. '

Kurul denetleme gorevini "denetim"” ve "inceleme" gruplar1 kurmak suretiyle
yapar. Bu gruplar isin niteligine, kapsam ve genisligine gore yeteri kadar basg
denet¢i, denet¢i ve yardimcidan olusur. Bunlarin gorevi, yillik calisma
programlarina gore denetimler yapmak ve bu denetimlerin sonuglarini birer rapor
halinde hazirlamaktir.

Bunlar denetimleri sirasinda her tiirli, gizli veya acik, evrak, belge, kayit ve
defterleri incelemeye, bunlarin onayl O0rneklerini almaya, sozli ve yazili agiklama
istemeye ve isyerlerinde inceleme yapmaya yetkilidirler. Denetlenen ve ilgili
kuruluslarin gorevlileri icin sayilan bu yetkiler yoniinde hareket etmek, gerekeni
yapmak veya vermek bir yiikimliliktiir.

Bagbakanlik YDK, yukarida sayili denetim alanina giren konulara iligkin
inceleme ve degerlendirmelerinin sonuclan, uygun gorilen teklif ve Onerilerle
birlikte, her kurum icin her yil ayr1 ayri dizenlenen "Yillik Denetim Raporu'nda
yer almaktadir. Bunun disinda "Ivedi Durum Raporu”, "Ozel inceline Raporu” ve
"Genel Rapor" olmak tizere ti¢ tiir rapor daha verilmektedir.

c- Bakanlarin Denetimi

Bakanliklar, yiiriitme organinin temel hizmet birimleridir. Bakanligi
hiikiimet ve parlamento nezdinde bakan temsil eder. Bu nedenle bakan, bakanlik
hizmetlerini, mevzuata, hiikiimetin genel politikasina, kalkinma planlarina ve
yillik programlara uygun olarak yuritmek, diger bakanliklarla isbirligi ve
koordinasyonu saglamakla gorevlidir ve basbakana karst sorumludur. Bu
sorumlulugun geregi olarak, bakanlik merkez, tasra ve yurt disi teskilati ile ilgili
ve bagh kuruluglarin faaliyetlerini, islemlerini ve hesaplarini denetlemekle gorevli
ve yetkilidir.

Anayasa'nm 108 nci maddesi uyarinca Cumhurbagkanligi'na bagli olarak
kurulan Devlet Denetleme Kurulu ile Devlet Tegkilatindaki teftis ve denetim
sistemini gelistirmek ve gerektiginde teftis ve denetim yapmak Uzere kurulmus
Bagbakanlik Teftis Kurulu klasik denetim birimlerinin disinda ylritme adina
denetim hizmeti veren kurullardir.

Ulkemizde, yoénetimin  denetlenmesinde ve idari  sorusturmalarin
yurutiilmesinde miifettisler ve bu amacla da biitiin bakanliklarda Teftis Kurullar
bulunmaktadir. Teftis kurullari, bakanin emri ya da onay1 lizerine, onun adina,
bakanlik tegkilat1 ile bagli ve ilgili kuruluslarin her tiirlii faaliyet ve islemlerini
denetlemek, incelemek ve sorusturmak yaninda, bakanligin amaclarini daha iyi
gerceklestirebilmesi, mevzuata, plana ve programa uygun calisabilmesini
saglamak amaciyla gerekli oneriler hazirlamakla gorevlidir.
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. Bakanhklar ile ilgili

kurullar1 disinda bakanliklara bagh genel mudirliikler adina denetim hizmeti

ve bagh . kuruluslarin teftis ve denetimle gorevli

veren kontrollorler ile denetmen ve kontrol memuru gibi unvanlara sahip

gorevlilerin calistiklar1 biirolar1 bulunmaktadir.

ilgili olduklar1 sahalara &zel ©6nem atfedilmesi nedeniyle sézii edilen
karakteristik yap1 disinda Orguitlenmis Maliye Bakanhgr Hesap Uzmanlarnn Kurulu,
Calisma Bakanligi Is Teftis Kurulu, Hazine ve Dis Ticaret Miistesarlig:

blinyesindeki Bankalar Yeminli Murakiplarit ile Hazine Kontrolorleri Kurulu ve
Teftis Kurulu,

Piyasas1 Kurulu, YOK Denetleme Kurulu, diger 6énemli kamu denetim birimleridir.

Sigorta Denetleme Uzmanlari, Gumruk Mistesarligi Sermaye

Ayrica Buyuksehir Belediyelerinde de birer teftis kurulu bulunmaktadir.

Bahsi gecen denetim organ ve birimlerine tahsis edilmis kadro sayilari
yaklasik 12619'dur. Kadrolar1 Bagbakanlik Devlet Personel Baskanligi tarafindan
takip edilmeyen denetim birimleri de dikkate alindiginda bu sayimnin 13500'G

gececegi tahmin edilmektedir.

Sayilarinin surekli olarak degismesi ve toplu olarak ~4 zamanl yapilmis
sayimlarin bulunmamasi nedeniyle tam olarak kesinlik-ifarte etmemekle birlikte

halihazirda; 166

1468 adetGenel biitgeli saymanlik,

255 " Katma biitceli saymanlik,
365 " Sayistay denetimine tabi 57 fona ait saymanlik,
3039 " Doner sermayeli isletme,
5026 " Ayniyat saymanligi,
76 " Ogzel idare
2780 " Belediye,
433 " Kamu iktisadi tesebblisii,
29 " Ogzel statiilii idare,
12 " Basbakanlik YDK denetimine tabi fon,
33 " Yasama denetimi disinda kalan fon,
151 " Gumrik muduarligi,
6500 " Banka subesi,

166

Soz konusu sayilar, Sayistay, Maliye Bakanlig1 kayitlarindan , cesitli ekonomik rapor ve istatistiksel

yayimlardan cikarilarak, yaklagik olarak hazirlanmistir.
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46000 “  Dernek,
2100 " Vakif,

50000 *  Kooperatif,

5 Milyon Vergi miikellefi,

269 Adedi ozel idarelere ait sirket olmak lizere sayalari yaklasik olarak dahi
tesbit edilemeyen belediye iktisadi tesebbiisleri, bakanliklarin denetim alanini
olusturmaktadir.

111- KAMU YONETIMINDE SORUMLULUK

A- GENEL OLARAK SORUMLULUK KAVRAMI

Kamu yonetiminin genel olarak denetimini ile konumuz geregi performans
denetiminin iyi anlasilabilmesi icin, denetimde meydana gelen degisimlere paralel
olarak yonetimde de sorumluluk kavraminin gelisimi ve bunlarin birbirleriyle
iliskilerinin kamu yoOnetimi teorilerinde degismeleri de dikkate alarak incelemek
gerekmektedir. "Yonetim", "Denetim" ve "Sorumluluk” birbiriyle cok siki hatta i¢
ice girmis kavramlardir.

Yonetimin vazgecilmez bir unsuru olan denetim ile onun vazgec¢ilmez unsuru
olan sorumluluk kavramu iligkileri ile gecirdigi asamalarin daha once incelenen
kamu yonetim teorileri dikkate alinarak c¢alisma konusuna yonelik boyutu kisaca
sOyle Ozetlenebilir.

1- Geleneksel Sorumluluk

Geleneksel sorumluluk anlayigi, mali islemlerin diizenliligini, bu islemlerin
idari politikalara ve yasal gerekliliklere tam uygunlugunu esas alir. Bu
sorumluluk, kendisine hiyerarsik iliski cercevesinde emredilmis yasal
yikimliliiklerin bir ifadesi olarak belirli bir fonksiyonu yerine getirme yetkisi
verilmis blirokratin tabi oldugu sorumluluktur. 167

Sorumlulugun tespitine esas olan standart veya deger, yani hukuka
uygunluk ve diizenliligin kapsam ve niteligi, sorumlunun disindaki kisi ve kurullar
vasitasiyla belirlenir. Hukuka wuygunluk, idari ve mali islemlerin mevzuat
dairesinde yurutilip yuritilmedigini, bu islemleri yapanlarin kanunen yetkili
olup olmadiklarin1 arastirmayr gerektirir. Devlet veya kurumlar, kamu
kaynaklarinin kullaniminin yasalara uygunlugunu teminat altina almak tizere
kurallar ve siirecler butiiniinden olusan sistemler kurar. Bu silireclerin kendisi;
blitce sistemi, mali muhasebe ve denetimle birlikte geleneksel sorumlulugu
teminat altina alan vasitalardir. YDK'larin 6n denetim faaliyetleri de, esasen idari

'*7 Jerome B.Mc Kinney, "Process Accountability and the Creative Use of Inter-Governmental
Resources,”, Public Administration Review, Cilt 41, Ocak 1981, s. 146.
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yonetim siireclerinin bir dig denetim kurumunca kontrolii anlaminda geleneksel
sorumlulugun yaygin ve benimsenmis arag¢larindan birisidir. '

2- Yonetsel Sorumluluk

Yonetsel sorumluluk kavrami, adinin yaptirdigi cagrisimdan anlasilacagi
uzere kamu fonlari, mallar, isgicti ve diger kaynaklarin kullaniminda verimlilik
ve tutumlulugun saglanmasi ile ilgilenir.31 Sorumlu sayilan Kkisi yOneticidir.
Yonetici kurumun islemleri icin kaynak saglayan yasa koyucu gibi biirokraside
ondan ust seviyede bulunan kurum dist yOnetici veya devlet baskanina karsi
sorumludur.

Yonetsel sorumluluk kavrami, kamu gorevlilerinin sadece mevzuata
uygunluk yoniinden sorumlu tutulmalarinin yeterli olmadigini, yoneticinin bunun
otesinde sorumlulugu olmasi gerektigini kabul eder. Bu anlayis yOnetim
faaliyetinin girdi tarafinda yogunlasir ve kamu kaynaklarinin dogru ve mantikl
kullanimin1 gelistirmek, israf ve gereksiz harcamalardan kag¢inmak amaciyla
surekli ilgiye ihtiya¢ oldugunu Onerir. Bu sorumlulugun standardi olan verimlilik
ve tutumluluk, maliyet/fayda veya cikti mukayesesini de icerL-.

Verimli islemler;
* Fayday1 artirirken maliyeti sabit tutmak,
* Fayday1 sabit tutarken maliyeti azaltmak,
» Maliyeti, fayda artis hizindan daha distik bir hizla yiikseltebilmek,
* Maliyeti fayda artig oranindan daha az oranda azaltmak,
olarak tanimlanabilir. 32 :

Verimlilik saglamanin yolu, Ozetle gereksiz maliyetleri ayiklayip elemine
etmektir. YoOnetsel sorumluluk; devlet prosediirlerinin biirokratlar tarafindan
bi¢ilen programlar veya mevcut uygulamalar1 daha az maliyetli alternatiflerle
ikame etmek suretiyle gelistirilir. Bu iyilestirmeler, sistem gelistirme formlar1 ve
reorganizasyon calismalarindan tutun da is basitlestirmeye kadar uzanan bir
takim girisimler yoluyla ¢ogunlukla kurum personeli tarafindan gerceklestirilmeye
caligilir.

Bu girisimlere ilaveten kurum, bir bagimsiz digs denetim kurumu tarafindan
islem veya yonetim denetimine tabi tutulabilir.

32

Francisco S.Tantuoco Jr,State Audit Code of the Philippines (Quoan City: Commission on Audit
Research and Devolopment Foundation, 1982), s.8.

Ileze Hibatimatt, "2m Histtmicd] Regpective of Gowvermment Auditing With Special Reference to the U.S.
General Accounting Off ice” Auditing Symposium V, s.7.
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3- Program Sorumlulugu

Program sorumlulugu, devlet faaliyetlerinin sonuclar1 ile ilgilenen bir
sorumluluk anlayisidir. Bu anlayisa gore sorumluluk; bir programin etkinligi i¢in
birlikte faaliyet gosteren bilrokratlarin oldugu kadar, devlet kurulus ve
birimlerinin de malidir.

Idarenin disinda kalan yasama organi gibi giiclerin programin basarisi
sorusturmalarina ragmen, bu tiir sorumlulugun ana hedefi, programin yoneticisi
sifatiyla kurumun bagidir.

Program sorumlulugunda; istenilen hedeflere erisilmesini teminat altina alan
bazi araclar vardir.33

Bunlar;

+ Kapsamli denetim veya performans denetimi. Bu denetim, mali
denetimin aksine rutin ve yilik olarak yapilmaz. Bu denetim, bir
organizasyonun program  olarak  objektif incelenmesidir.  VET
standartlarini kullanir.

* Program sorumlulugunu saglamak igin yoneticiye yardimci olan baska
araclar da vardir.

s ve verimlilik 6l¢iim analizleri kullanimi1 ve tesisi,

* Program degerlendirmesi,

» Fayda/maliyet analizleri,

* Genis tabanli organizasyonal degisiklikler- (O.M.) ve (orglt gelistirme).
4- Sosyal Sorumluluk

Giliniimiizde program yoneticilerinin techizat depolari; beseri kaynaklar
muhasebesi, sosyal muhasebe programlarin sosyal ve ekonomik etkilerini analiz
etme yontemleri gibi araglarla donatilmistir. Bu araglar; Program sorumlulugunun
yeni bir tlirevi olan sosyal sorumluluk kavramini glindeme getirmistir. Sosyal
sorumluluk anlayisinin odaklandigi nokta; idari faaliyetlerin genel bir tatmin
saglaylp saglamadigi ve genel olarak arzu edilen sosyal sonuglara ulasilip
ulagilmadig1 hususunda teminat elde edilmesidir. 34

** Bkz.Ledivina V.Carino, a.g.m., s.48-49.

** E.Leslie Normanton, "Reform in the Field of Public Accountability and Audit; A.Progress Report,
"State Audit: Developments in Public Accountability, London; McMillian, 1981,s.34.
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Sosyal sorumluluk, sadece nihai anlamda vatandaslarin ilgilerinin tatmin
edilmesini degil, uygulanan programdan vatandaslarin dogfudan
faydalandirilmalarini ve programin bu anlayisla yurutiilmesini gerektirir. Bizdeki

yesil kart uygulamasi buna ornek verilebilir.

5- Katilimct Sorumluluk

Katilimc1 sorumluluk kelime anlaminin c¢agristirdigir gibi, faaliyetlerin
metodlarm1 ve gercgeklestirme surecglerine katilimini vurgulayan bir sorumluluk

kavramiadir.

Bir kamu faaliyetinin girdileri, bir slire¢ icinde ve baz1 metodlar

uygulanarak ciktiya dt')n'L'l§i'1r._

Katilimc1 sorumluluk bazi faaliyetlerin basarisinin dogrudan olgiilemiyecegi
gorisiinden hareket eder ve bu faaliyetlerin c¢iktis1 yerine, amaca yoOnelik
faaliyetlerin nasil ve hangi metodlarla gerceklestirilebilecegini inceleyerek, yani

cikt1 yerine suireci degerlendirerek, sonuca varir.

Ornegin; bir sehrin saglik durumunu belki dogrudaa &demeyiz. Fakat,
asilanan cocuklarin yuizdesi, doSum oOncesi ve sonrasi hi-miet verilebilen anne
sayis1 gibi Olglitler, program ve faaliyetlerin basarisin1 degerlendirmek icin

kullanilabilir.

So6z konusu sehirdeki ayni buyuklukteki ana-cocuk saglhigi merkezlerinden
biri ortalama verilerin Uzerinde sonuglar almissa, bu bir performans basarisi

olarak kabul edilebilir.

Bu tir dolaylh oOl¢umlerin, sayr oyunlart ile bozulmasi tehlikesi vardir.
Yukaridaki 6rnekte, degerlendirme yapan yOnetici veya denetginin sadece asilama

ve muayene sayilarini alarak sonuca varmasi gibi.

Bu tehlikeyi bertaraf etmek tuzere Mc Kinney, katilimci sorumlulugu

demokratik ve politik dizilere adapte etmistir.

Mc Kinney'in modeline gore bir mal veya hizmet ancak bu hizmeti saglayan
ve yararlanan taraflarin onceden biraraya gelip; faaliyetin kapsami, silireci veya
asamalar1 ile teklif edilen mal veya hizmetin yeri, sekli, zamani, miktar1 ve

niteligi konusunda mutabik kalmalarindan sonra yerine getirilmelidir.

Bu modelde sorumluluk hem hizmet veren hem de hizmet alana yansir.
Sorumlulugun standardini karsilikli anlagsma belirler. Taraflardan biri, diger

tarafin kararlastirilmis standarda ulagsmayan faaliyeti karsisinda pazarlik gilicini

elinde tutar.
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Mc Kinney'in de belirttigi lizere katilimci sorumluluk yonetimler arasl
iliskilere Ozellikle merkezi yonetimden transfer odenegi veya proje karsiligi para
alan yerel yonetimlere uygulanabilir.””

Projenin finansman ve hizmetin yapilis sartlart merkezi ve yerel yonetimler
tarafindan miustereken tespit edilir.

‘Kanada'da Lambert Komisyonu benzer bir prosediir tesis etmistir. "Kraliyet
Mali Yonetim ve Sorumluluk Komisyonu" adli bir komisyon "sorumluluk
muhasebesi” kavramini ortaya cikarmistir. Kavramin temel felsefesi, yetkinin
yaygin Olgiide alt birimlere transfer edilmesi ve faaliyetlerin bu alt birimlerin ve
ust yonetimin yoneticileri arasinda goriismeler yapilmasi suretiyle tespit edilmesi
ve yurutilmesi seklindeki ozel sektor yaklagimidir.=*

B-KAMU YONETIMI VE SORUMLULUK ANLAYISLARI
DOGRULTUSUNDA DENETIMDEKI GELISMELER

Son elli yilda kamu yonetimi teorisi, "Geleneksel Kamu YoOnetimi'nden
"Kalkinma Kamu YoOnetimi"ne uzanan bir cizgide gelismistir. Ancak yeni teoriler
oncekinin yerine kaim olmamus, karsilikli etkilesim sonucunda bir sentez ortaya
cikmistir. Buna bagh olarak sorumluluk anlayisi da geleneksel sorumluluktan
yonetsel sorumluluga, program sorumluluguna, sosyal sorumluluga ve nihayet
sire¢ sorumlulugu veya katiimci sorumluluk adi verilen anlayisa ulagmustir.
Kamu yonetimi teorilerinde oldugu gibi sorumluluk anlayisinda da oncelikleri de
kavrayan yeni bir senteze ulagilmistir.

Cagdas devlet denetiminin gelisimi 18-19. ylizyillara kadar dayanmaktadir.
Halk demokrasisinin gelismesi ve monarsinin azalmasiyla bu gelisme agikca
gorilmeye baslanmistir. Bu donemde Demokratik yonetimlerin en derin koklerini
bulmus, mesruluklarini bicimlendirmistir. Bu siire¢ 19. ylizyilla kadar stirmiistiir.
Aym zamanda kamuda, yonetim organlarinin sorumluluklarinin gerektiginin
gercek anlamda kabul edilmesi bu donemde olmustur.

Cagdas devlet denetiminin gelisimi iki bollimde miitalaa edilebilir. Diizenlilik
denetiminin bi¢imlendigi 2. Diinya Savasinda oOnceki yaklasik 150-200 yillik
donem; ve dizenlilik denetimi disinda, verimlilik, etkenlik ve tutumluluk
unsurlarini iceren performans denetimine gegildigi, 2. Diinya Savasindan sonraki

* Bkz.Kinney, a.g.m., s. 145.

% Bkz.Carino, a.g.m., s.50.
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dénem;;' Bu ayrim keskin bir ayrim degildir. Bircok tlilkede diizenlilik denetimi ile

performans denetimi birlikte uygulanmaktadlr.ou

Kamusal denetim her egemen tilkenin yonetiminin parcasidir. Gegen onlarca
yilda, en kiiciik devletlerde bile hemen her yonetimin bir parcasi olarak kamu

denetim kurumlari olusturulmustur.

Denetim anlayisindaki degisme, teorik gelismeler yaninda demokrasi, insan
haklari, halka ait olan ve zorunluluk nedeniyle parlamentolarca kullanilan biitce
hakkinin dogal sonucu olarak halkin yonetimi bizzat veya kamuoyu araciligiyla

sorgulamasi gibi cagdas gelismelerden de ivme kazanmaktadir.

Kamu yonetimini "hesap verme sorumlulugu” (accountability) bazinda
degerlendiren kamu denetirﬁi, bu teorik gelismelerin uygulamaya girdigi oranda
geleneksel yaklasim olan "diizenlilik" denetiminden "kapsamli denetime" ve
giderek "performans denetimi”, "program degerlendirilmesi” boyutlarina
ulasmaktadir. Hatta bazi tlkelerde "cevre denetimi”, "yOnetim politikalarin
denetimi” gibi denetimin genel kabul goren sinirlarint degistiren egilimler

goriilmektedir.

" Bkz.Geist and Mizrahi, s. 16-43.

* Sayistay 130.y1l icin yapilan anketler sonuglarina gore otuz ii¢c Avrupa iilkesinde yirmidokuzu her iki
denetim de birlikte yapmaktadir. Sadece dort iilke performans denetimi yapmaktadir.
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Cizelge: 24. Sorumlulugun Degisik Turlerinin Karsilastirilmasi

Kim
Sorumludur?

Kime karst
Sorumludur?

Hangi
Standartta
veya Degerde
Sorumludur?

Hangi Yolla
Sorumlu
Tutulur?

Devlet Basgkani
Anayasal
Kurumlar
Hiyerarsi

Diizenlilik
Yasallik ve
Uygunluk

Butce

Geleneksel
Mubhasebe,
Standart

Isletim Siirecleri

SORUMLULUK TURLERI

Geleneksel Yonetsel
Borumiuluk. — * Sorumluluk; -
isci ve Memurlar  Yonetsel

Sorumluluk
Yasama Organi Aym Yolla
Yoluyla Halka Halka

Tutumluluk ve

Verimlilik

Yonetim
Denetimi,
Sistemlerin
Gelistirilmesi

KAYNAK: Ledivin V.Carino, a.g.m., s.51

Program Katilimcei
_Rommhidugn____ Sornmiulnk
Program Katilimc1
Sorumlulugu Sorumluluk
Aym Yolla Ayni Yolla Halka
Halka
Mesleki 3.Kolonda Yazili

Standartlar ve
Bireysel Biling

Tutumluluk
Verimlilik ve
Etkenlik

Kapsamli
Denetim,
Program
Degerlendirmesi
Verimlilik
Olgiimii

Sekilde

Halkin
Goriigmelere
Katilimi Yoluyla
Dogrudan Halka

VET'e ilaveten
Ademi
Merkeziyetcilik
ve Katilim

Gorlismeler
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IV- TURKIYE'DE PERFORMANS DENETiMiNE YONELi_K
IYILESTIRME CALISMALARI
A-KAMU YONETIMINDE 1YILESTIRME CALISMALARI
Kamu yonetimini gelistirme alaninda tlilkemizde yapilan caligmalarin ¢ok
' 39
eski gecmisi bulunmaktadir. Tiirkiye'de kamu yonetiminin gelistirilmesi fikri
Tanzimat'a kadar dayanmaktadir. Bu fikir bugiine kadar slogan olarak kullanila
gelmistir. Ozellikle Ikinci Diinya Savasini izleyen donemde diinyada gelisen kamu
yonetimini yeniden diizenleme ihtiyacina paralel olarak, iilkemizde de yonetimi
yeniden diizenleme amaciyla cesitli girisimler yapildig1 gorilmektedir. Ancak
1960 yilina kadar belirli kurum ve kisilerce, harcanan cabalarin sonug ve etkileri
cok sinirli olmustur. Bu donemde yapilan caligmalar soyle siralanabilir.
. 1947 yilinda Basbakanligin direktifiyle devlet orglitlinde rasyonalizasyon
Onlemlerini belirlemek tizere kurulan komisyonlar,

* Neumark tarafindan 1949 yilinda Basbakanliga sunulan, "Devlet Daire
ve Miesseselerinde Rasyonel Calisma Hakkinda Rapor,

* 1951'de Barker baskanliginda Uluslararas1 Kalkirjna Bankasina mensup
bir grup tarafindan, mali politika ve idari mekanizma konusunda
hazirlanan rapor.

 Idareyi bir biitiin olarak incleyen Leim grubu raporu,

* Maliye Bakanliginin orgiit, metod, sevk ve idare ve personel sorunlarini
inceleyen Martin ve Cush raporu,

s0zu edilmeye deger caligmalardir.

Biitiin bu caligsmalardan, sunulan raporlardan, olumlu sonu¢ alilnamamasinin_

cesitli nedenleri bulunmakta ise de, bu caligmalar baslatilan reorganizasyon
40

caligmalar1 i¢in gerekli ortamin hazirlanmasinda faydali olmustur.

19601 izleyen yillarda yonetimi gelistirme alaninda yapilacak calismalar
icin DPT ve Devlet Personel Dairesinin kurulusu bu yonde atilmig onemli adimlar
olmustur.

Kamu yonetiminde verimlilik, etkenlik ve tutumluluk sorunlari, ancak

1960'dan sonra sistematik ve ciddi caligmalara konu olabilmistir. Bu tarihe kadar
41

ulkemizde surdirilen durum su sozlerle ifade edilmistir;

39

Bu konuda Ayrintil1 Bilgiler icin Bkz.; TODAIE, Idarenin Yeniden Diizenlenmesi Ilkeler ve Oneriler,
idari reform Danigsma Kurulu Raporu, TODAIE, Yayini No. 123, Seving Matbaasi, Ankara, 1972 ve
Kenan Siirgit, "Tiirkiye'de Idareyi Yeniden diizenleme ve Gelistirme Caligmalar1", Amme Idaresi
Dergisi, C.I, No.l, Haziran 1968, s.4-5.

4 Siirgit, a.g.m., s.4.
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"Turkiye'de siyasi, hukuki, iktisadi ve kismen ictimai alanlarda bir
batililagma gayretinin baslangictan beri var oldugunu biliyoruz. Ancak
rasyonalizasyon hareketine bigane kalinmistir. Az zamanda, az emekle, az
masrafla az uzuntd ve az fedakarlikla isgdrme suur ve aligkanliginin yerlegmesi
bir tarafa, is basarmada cesitli yollarin mevcut olabilecegini ve bunlar iginde
bazilarinin gayelere daha kolaylikla ulastirabilecegini hatirimiza getiremiyoruz.

Rasyonel ve optimal kararlar ittihaz etme aligkanliginin bizde yerlesmemis
olmasi, tahminlerin tistiinde israflara sebep olmaktadir.”

42 -

1961 yilinda "Geleneksel Kamu Yonetiminden", "Kalkinma YOnetimine"
gecis hareketiyle kamu yonetiminin yeniden dilizenleme caligmalar1 kalkinma
planlar1 ¢ergevesinde yurutulmeye calisiimistir.

DPT'nin talebi ile TODAIEYye hazirlattirilan, kamu ydnetiminin biitiiniinii
kapsayan ve yonetim reformunun gelisme yonleri ile ilkelerini saptamaya esas
olusturacak doért onemli arastirmadan (Merkezi Hiikiimet Orgiitii, Merkezi
Idarenin Tasra Orgiitii, Mahalli Idareler ve Kamu iktisa(}li3 Tesebbiisleri) merkezi

hiikiimetle ilgili arastirma projesinin (kisa adi MEHTAP)  etkileri 1962 yilinda
44

hazirlanan Birinci Bes Yillik Kalkinma Planinda gorilmistiir. Anilan planda,
kamu yonetiminde idareyi gelistirme sorunu tizerinde Onemle duruluyor ve soyle
deniliyordu;

"Ancak bu degisiklikler belirli ilkelere dayanmadigindan, is bolimi ve
koordinasyon bakimindan tamamen yetersiz ve gii¢ calisir bir kurulus meydana
gelmistir. Bu sebeple gerek Merkezi Hiikiimet kurulusunu (Merkez ve tasra
teskilatlariyla birlikte) gerek mahalli idareleri (iI' Ozel Idareleri, belediyeler ve
koylerle birlikte) kalkinmakta olan bir ekonominin ihtiyaglarini rasyonel bir
sekilde ve stiratle karsilayabilecek duruma getirmek kaginilmaz bir zarurettir."

Birinci Bes Yillik Kalkinma plani, yonetim reformunu biitiiniiyle ele alan,
geregini, niteligini, amaclarini, ilkelerini ve nasil gerceklestirilecegini etrafli bir
bicimde ortaya koyan ilk temel dokiimani olusturmustur. Kamu yonetiminde
girisilecek iyilestirme hareketlerine yon verecek ilkeler de ayrica planda sekiz
madde halinde saptanmisti. Konumuzla ilgili olan bu ilkelerden bazilar1 sunlardir:

4

Kemal Tosun, "Devlet Maliyesinde Reorganizasyon ve Rasyonalizasyon Problemi”, Maliye Enstitiisti
Konferanslari, Sekizinci Seri, 1962, s.204.

Kamu Yoénetim tiirleri ile Ilgili Genis Agiklamalar Calismanin Ugilincii Béliimiinde Yapilmustir.

Bkz. TODAIE, Merkezi Hiikiimet Teskilat1 Arastirma Projesi Yonetim Kurulu Raporu: Merkezi
Hiukimet Teskilati Kurulug ve Gorevleri, Ankara, TODAIE, 1963.

Devlet Planlama Tegkilati, Kalkinma Plani, Birinci Bes Yil, 1963-1967, Ankara 1963, s.79-80.
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"~ Idari kuruluslarda arac¢ ve hedeflerin yetki ve sorumluluk hatlarinin acik
olarak tesbitini, hedeflere uygun teskilat kurulmasini ve calismalarin planli ve
koordineli sekilde yapilmasini saglamak,

* Kuruluslarin biitge ve mali kontrol usullerini duzeltmek ve muhasebe ve
maliyet hesaplarini modern kuruluslarin ihtiyaclarini karsilayacak
duruma getirmek,

* Kumanda hatlarinin  acik  bir sekilde  kurulmasini, yetki ve
sorumluluklarin buna gore dagitilmasini saglamak,

* Verilen iglerin verimli ve programa uygun olarak goriilmesini
saglayacak gorevlerin yerine getirilmesini veya eksik olarak ifasini
Onleyecek bir denetleme sistemi kurmak,

» Teskilat birimlerinden yapilan isler hakkinda periodik raporlar alip
islerin kurulug semasmma ve amacglarina uygun olarak yuritilip
yuritilmediginin kontroliini saglamak.

Birinci Beg Yillik Planda Ongériilen temel arastirmalardan MEHTAP, 1963
yilinda, merkezi idarenin tasra orgiitii ve mahalli idarelerle ilgili arastirmalarda
1965 yilinda tamamlanmistir. Kamu Iktisadi Tesiibbiislerinin  yeniden
diizenlenmesi konusunda 1961 yilinda yapilan genel nitelikteki arastirma, Iktisadi
Devlet  Tesekkiillerini  yeniden  diizenleme  komisyonunun ¢alismalariyla
tamamlanmis bulunmaktadir. Bu dort temel ara§t1rmaﬁ1n gerceklesmesiyle kamu
yOnetiminin biutiiniinii kapsayan ve gelisme yoOnleriyle ilkelerini saptayan
calismalar tamamlanmis olmaktadir. Ancak bu donem i¢inde ongorillen onlemlerin
etkin bir uygulamasini saglayacak oOrgiitiin kurulmasi gergeklestirilememistir.

Kamu yonetiminin verimlilik, etkenlik ve tutumlulugunu arttirabilecek on
45

calismalar yapilmig, fakat gercek uygulamaya gecilememistir.
46

ikinci Bes Yililk Kalkinma Planinda, kamu yonetimini yeniden diizenleme
caligmalar1 Uzerinde oOnemle durulmus, bu c¢aligmalara yon verecek ilkeler
belirlenmistir. Planda, Birinci Planli Donemde yapilan temel arastirmalara
dayanarak saptanan ilkelere gore gerekli yeniden diizenleme calismalarini yerine
getirmek gorevini ilgili bakanlik ve kuruluslara birakmaktadir. Kuruluslar
orgiitlerini gorev, yetki ve fonksiyon baglarina gore yeniden diizenleyecekler;
bunu yaparken modern isletme araclarindan yararlanacaklardir. Kamu
yonetiminde verimlilik, etkenlik ve tutumlulugu arttiracagi dusiiniilen kanun
tasarilar1 ilgili bakanlik ve kuruluslarca hazirlanacak; "bu faaliyetler,
universiteler temsilcileriyle kamu idaresi ve organizasyon alanlarinda deneyimli
yoneticilerden meydana gelecek bir "Danigsma Kurulu"nun istisar1 yardimi ile

* Dicle, a.g.e., s.SI.

“ Devlet Planlama Teskilati Kalkinma Plani, Ikinci Bes Yil, 1968-1972, Ankara 1967.
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Hikiimet icinden tanimlanacak bir siyasi sorumlunun nezaret ve

koordinatorliigiinde yuriitiilecektir”.

1970 mali yili Biit¢e gerekcesinde kamu yOnetimini gelistirme caligmalarina
oldukca genis yer verilmistir. Gerekgede, Tirk kamu yoOnetiminde en cok goze
carpan ve sistematik ve devamli calismalarla azaltilmalart muimkin goriilen
verim dusukligih ve kaynak savurganliginin (tutumsuzlugun) nedenleri yedi

madde halinde 6zetlenmi§tir.48

Biitce gerekgesinde, Maliye Bakanliginda yuriitiilmekte olan reorganizasyon

calismalarinda biitge yonetimi icerisinde, Amerika Birlesik Devletlerindeki "Yeni
49

Kamu Yonetimi" anlayisina - uygun olarak, bir "Kamu YoOnetim Dairesi
(Executive Agency)"nin kurulmasi ongoriilmektedir. Bu yeni dairenin gorevi,
"Tiirk Idare Teskilatm'da verimsizlige ve kaynak israfina sebep olan problemleri
devamli ve sistematik bir tarzda inceleyerek tedbir tavsiyelerinde bulypmak ve
kabul edilen tavsiyelerin tatbikata konulmasina yardim etmek" olacaktir.

MEHTAP Raporundan yaklasik 10 yil sonra 1971 yilinda, kurulan Idari
Reform Danisma Kurulu, kamu yonetiminin yeniden diizenlenmesi konusunda
yaptig1 arastirmayi, "Idari Reform Danisma Kurulu Raporu: Idarenin Yeniden
Diizenlenmesi Ilkeler ve Oneriler" bashigiyla bir rapora doniistiirerek ilgililere ve
kamuoyuna sunmustur. Bu raporda; kamu kesiminin yeniden diizenlenmesinin
genel yonu ve stratejisinin saptanmasi gorevi ¢ercevesinde biiyiik olciide MEHTAP
Raporunun oOnerileri yinelenmistir.

MEHTAP ve Idari Reform Danisma Kurulu raporlarindan sonra, 1982
yilinda cesitli komisyonlar kurulmus, bu komisyonlar i¢inde Kamu YoOnetimi
Komisyonu c¢alismalarini bir raporda toplamakla birlikte, dogrudan kanun
hikkmiinde kararname taslaklari hazirlamakla da yikimli tutulmustur.

Hazirlanan kararnamelerin blytlik bir boliimii ¢ikarilarak, kamu yonetimi ilk kez

biiylik olgiide yeniden diizenlemeye konu olmu§tur.Sl

¥ 47-DPT, Kalkinma Plani, Ikinci Bes Yil. s.625.
* Bkz.1970 Mali Yih Biitce Gerekgesi, Ankara 1969, s.66-67.
* Bu konuda 6nceki boliimlerde agiklamalar yapilmistir.
* 1970 Mali Yili Biitce Gerekgesi, s.67-68.

* Turgut Ergun, "Yénetimin Yeniden Diizenlenmesi Gereksinimi ve Kamu y&netimi Arastirma

Projesi"Amme Idaresi Dergisi, C.24, s.4, Aralik 1991, Ankara, s. 12.
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Ulkemizde, yaklasik 40 yildir siirdiiriilen kamu yonetimini gelistirme ve
iyilestirme calismalar1 icinde en son ve kapsamli 6rnegi de "Kamu Yonetimi
Arastirma Projesi (KAYA) olmustur. 52 Bu projenin amaci; "kamu hizmeti goren
merkezi yonetimin merkez ve tasra orgutu ile yerel yOnetimleri, suratli,
ekonomik, verimli ve nitelikli hizmet gorecek bir duzene kavusturmak ve boyle bir
dizen icinde is gormelerini saglamak icin; kamu kuruluglarinin amaclarinda,
gorevlerinde, gorevlerinin boliintisiinde, orgut yapilarinda, personel sisteminde,
kaynaklarinda ve bunlarin kullanig bi¢imlerinde, yontemlerinde, mevzuatinda,
iletisim ve halkla iliskiler sisteminde varolan aksakliklari, bozukluklari ve
eksiklikleri saptamak ve bu konularda yapilmasi gerekenleri Onermek" olarak
belirtilmistir. '

Bugiine kadar vyapilan yOnetimi yeniden duzenleme ve gelistirme
caligmalarina ve Bes Yillik Kalkinma Planlarina karsin, arzu edilen etkin bir
yonetim diizeni kurulamamuistir. YOneticiler arasinda yaygin olan kamu hizmeti
anlayisi, hizmetlerin maliyeti ve verimliligi gibi konulara egilmeye engel olmustur.

Durum boyle olmakla birlikte bir yandan, yonetimin ge"istirilmesi, yOnetsel
islemlerin basitlestirilmesine yonelik calismalara onem veri]'l'ken, bir yandan da
kamu yonetiminde kullanilan c¢alisma yontemleri, gelismeyi Olcen Orgiit
yapilanmalar1 fikri yOnetim politikalar1 olarak taraftar bulmustur. Yonetim
politikasinda yeniden yapilanma ve yeniden gozden gecirme gereksinimi giderek
artmistir. Son yillarda siki merkeziyetgilik sisteminden yerinden yoOnetime,
bolgesel yapilanmaya dogru bir egilimi baslatmistir. YOnetim politikalarindaki bu
degismelerin  bir  nedeni de  uluslararast  kuruluglarin  isteklerinden
kaynaklanmaktadir. Ozellikle Diinya Bankasinin kamu mali yonetiminin yeniden
yapilanmasi ile ilgili caligmalar1 1994 yilindan beri 6nem ve hiz kazanmistir. Bu
caligmalar daha ¢ok mali yonetim ve butge sistemi ile ilgili oldugundan ileride ilgili
bolimiinde agiklanacaktir.

B- BUTCE SISTEMINDE [YILESTIRME CALISMALARI

Kaynaklarin verimli, etken ve tutumlu olarak kulanilmasi yoluyla kamunun
yarattig1 degerlerin buyuk oOl¢ude yiuikseltilebilmesi olanagi, bircok arastirict ve
uygulamaciyr konu tizerinde dusiince uretmeye yoOnlendirmistir. Kimi yazarlar
kaynaklarin, ekonomik kullanilmamasina (savurganliga) karst mali yonetim

"

alaninda alinabilecek Onlemleri "porgram biitce" bashgi altinda toplamuslardir.””

* Bkz.TODAIE, Kamu Yé'metim'i Arastirma Projesi Yonetim Kurulu Raporu: Kamu Yonetimi Arastirmasi
Genel Rapor, Ankara, TODAIE, 1991.

¥D.KTovick, "The Origin and History of Program Budgeting", Program Budgeting, Program Analysis and
the Federal Budget, Cambridge, Harward University Press, 1967, sXV-XXTV.
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J.F. Due ise gider yonetimi acisindan yapilabilecek gelistirmeleri su baglikla
54 .

altinda toplamustir.

* Program biitcenin uygulanmasi,
* Biutgenin gereksiz ayrintilardan kurtarilmasi,
* Kuruluslar arasinda daha etkin esgiidim kurulmasi,

* Performans (verimlilik, etkenlik, tutumluluk) denetimleri yapilmasi.

Kamu kesiminde kaynaklarin iyi kullanilmamasinin nedenlerini biitce
yonetimindeki yapilacak iyilestirmelerden cok makro ekonomik Onlemlerle -
ortadan kalkacagini savunan yazarlarimiz da bulunmaktadir. Ornegin, [.Tiirk,
biitgelerin iktisadi ulusal biitge yégﬁnde gelistirilmesi ile ulusal ekonominin tiim
gelir ve giderlerini gostermelerini,  B. Peyzioglu ise, ulusal muhasebe ve ulusal

biitceye gecisin geregini, vurgulamaktadir.”™

Bir kissm arastirmacilarda; kamu kesimindeki kaynak savurganliginin temel
nedeninin, bu kesimde, planlama-programlama anlayisi ve uygulamalarinin yeterli
olmayisini bu eksikligin giderilmesi acisindan program biitce uygulamasinin yarar
saglayabilecegini, ancak program bilitce uygulamalarinin, iktisadi planlama,
yOnetim sistem ve yOntemleri, personel diizeni ve yOnetimi, kamu kaynaklarinin
saglanmasi ve kullanilmasini diizenleyen Ogeler, devlet muhasebesi ve denetim
gibi alanlarda yapilacak gelistirmelerle bﬁtﬁnle§tifilmesi gerektigini, bu
alanlardaki degisimlerle desteklenmeyen bir program biitge uygulamasinin
bigimsel bir degisiklik saglamadan ileri gidemeyecegini, belirtmislerdir.

Ulkemizde kamu yonetiminin iyilestirilmesi calismalari s6z konusu olunca,
mali yonetimde de iyilestirmeler kacinilmaz bir sonuc olarak ortaya c¢ikmakta ve
biitce yonetiminde de iyilestirme yapilmasi geregi cesitli  bicimlerde
belirtilmektedir. Mali yOnetim alanindaki gelistirmeler ile kamu yonetiminin
iyilestirilmesi caligmalar1 birbirinin icindeki sureglerdir. Gergekten, kamu
yonetiminin verimliligi, etkenligi ve tutumlulugunu yiikseltmeye yonelen
reformlar yonetim gelistirmelerini de kapsamaktadir. Biitce bicimi, ancak yonetim
reformu siireci ile gercek anlami kazanir. Nitekim "Idarenin Yeniden

** J.F.Due, Government Finance, An Economic Analysis, Illinois: Richard D.Irwin, 1959, s.70-71.

** Bkz.Ismail Tiirk, "Tiirkiye'de Biitce Reformuna Nicin Thtiya¢ Vardir? Biitce Reformu Nasil Olmalidir?"
[.U.Maliye Enstitiisii Konferanslar1 8.Seri, Istanbul 1968, s.87-88.

** Bkz.Bedii N.Peyzioglu, "Milli Muhasebe ve Milli Biit¢eye Dair Tetkikler, Cilt 1., Milli Muhasebe-Devlet
Muhasebesi, Istanbul 1960.

¥ _Mustafa Yulug, Tiirkiye'de Kamu Savurganhigi ve Biitce Yénetimi, Maliye Bakanlig1 Tetkik Kurulu
Yayimi, No.1981/230, Ankara 1981, s.14-15.

188



TUHK(YEDE KAMU YONETIMINDE PEHFORMAWS DENETIMI

Diizenlenmesi” ile ilgili raporun mali yonetim reformu ile ilgili 6nerilerinde bu

iligski sOyle ag;lklanmaktadlr.58

"Israfin ortadan kaldirilmasi ve dolayisiyla kamu kesimince yaratilan
degerlerin 6nemli oranda artirilmasi, herseyden Once devlet faaliyet hedeflerinin
ve bu hedeflere ulasan alternatiflerin dogru bicimde belirlenmesinde baghdir. Bir
planlama-programlama faaliyeti biciminde tanimlanabilecek bu belirleyis, cagdas

maliye literatiiriinde program-bltcgecilik olarak isimlendirilmektedir.

Program bilitce uygulamasinin kamu kesimine yayilmasina bu suretle
hedeflerin ve hedefler ile kaynak iligkisinin, gerek yoOneticiler ve merkezi organlar
ve gerekse parlamento tarafindan etkin bir sekilde degerlendirilmesine ve devlet
faaliyetlerinin mumkiin oldugu kadar bilimsel yontemler kullanilmasi yoluyla

saptanmasina olanak saglanmaktadir".

Gortildugii gibi etkin bir yoOnetim araci olarak biltce yoOnetiminde de
kaynaklarin verimli, etken ve tutumlu kullanilmasina yonelik reform geregi
ulkemizde de hissedilmistir. 1973 yilina kadar uygulanan klasik biitce bircok
eksikleri nedeniyle elestiriler almistir. Klasik butcenin konuyla ilgili olarak

ugradigl elestiriler soyle Ozetlenebilir. Klasik Biitge;

« Hukiimetin neyi, nicin yaptig1 hangi amaclara ulagsmak istedigi ile degil,

neleri satin aldigir ve bunlara ne kadar harcandigini saptar.

* Harcamalar sonucu, elde edilen yararlar ve hiikiimet programlarinin

maliyet-fayda iliskileri lizerinde durmaz.

* Amaclarin saptanmasmdaki bu eksiklik, hizmetlerin programlasmasina
engel oldugu gibi, secimlik programlasin yapilmasina ve bunlar arasinda

karsilastirma yapmaya da olanak vermez.

*  YoOnetici sorumlulugunu esas alan etkin bir sorumluluk denetimi ile

birlikte performans denetimi yerine belge lizerinde bir denetim yapilir.

Klasik biitcenin, kisaca oOzetlenen eksiklik ve aksakliklarini giderebilmek ve
gelisen ekonominin ve kamu yonetiminin gereklerine cevap verebilmek icin; klasik
blitce sistemine gore, maliyet, etkenlik, verimlilik ve tutumluluk acilarindan daha
ayrintili  ve gercekci olan program biitcenin, gelistirilmesi icin c¢abalar

harcanmustir.

Klasik biitgce sisteminin disinda kalan performans ve program biitge
sistemleri, kamu kesimine aktarilan kaynaklarin verimli, etken ve tutumlu
kullanimi igin gelistirilmis sistemlerdir. Performans biitgce sisteminin amaci kamu
yoOneticilerinin basarisint  Olgmektir. Bu amacgla, bilitce Odenekleri kamu

kurumlarinin yaptigi hizmetlere gore simiflandirilarak hizmet/maliyet iliskisi

%8 Bkz.TODAIE, Idarenin Yeniden Diizenlenmesi Ilkeler ve Oneriler, a.g.r., s. 175-176.
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kurulmaktadir. Program biitcede amac ise, hizmetin basarisin1 6lgmekten bagka,
amaclanan programlar1 gerceklestirecek alternatif faaliyet ve projeler arasinda

secim (hizmet planlamasi) yaparak, kamu kesimi kaynaklarini VET olacak
59
bicimde kullanmaktir.

Performans analizi yapmak i¢in kullanilan teknikler performans biit¢e icin
yeterli iken program biitce sisteminde bunun yani sira program analizi ile fayda-
maliyet analizini de uygulamak gerekmektedir. Bu analizler program biitcede
blitce tahminleri yapilirken, hazirlanirken ve denetlenirken ister faaliyet ister
proje olsun yapilmalidir. Aksi halde uygulanan program biit¢enin higbir anlami
kalmamakta ve performans denetimi yapmak zorlagsmaktadir.

Hiikiimetlerin mali programi olan biit¢elerin fonksiyonlanndaki gelisme ve
degismeler sonucu, biitceler yalnizca yasama organinin yuriitme organini
denetleme araci olmaktan c¢ikip kamu ekonomisine miidahale etme, yon verme
araci haline gelmistir. Kamu hizmetlerinin maliyeti ile hizmetlerin amaglarina
ulagmadaki basar1 derecesi arasinda bir karsilastirma yaparak, o hizmetin
verimini ve etkenligini O0lcme ve yasama organi tarafindan yiritmeyi bu yolla
denetleme diisiincesi giderek hakim olmaya baglamistir. Devlet harcamalarinda
bunlarin nelerden ibaret oldugu degil de, bu harcamalarin neden, ni¢in, hangi
amacla, yapildig1 lizerinde durulup, cevaplara alinmaya c¢alisiimistir. Bu amac i¢in
devlet harcamalarinda hizmet fonksiyonlarina gore yapilan siniflandirma, devlet
biitcesinin hiikiimet programi haline dontismesi ve fonksiyonel etkenlik denetimi
yapilmasini saglar. Ayrica secimlik programlar ve bunlarin performanslarini
cagdag tekniklerle saptamak yoluyla, karar verme organlarina se¢imlerinde
yardimc1 olunabilir.

Klasik biitce sisteminin sakmcalari, program bilitcenin bu sakincalari
ortadan kaldiracagi ve kaynaklarin daha verimli, etken ve tutumlu kullanilacagi,
kamu yonetim reformu c¢alismalar1 gibi bircok nedenlerle biitce yonetimimizde de
1960 yilindan sonra iyilestirme c¢alismalar1 hizlandirilmistir. 1960 yilinda
distinsel olarak baslayan hazirlik calismalarindan sonra 1967 yilinda Maliye
Bakanligi'nda diizenlenen seminerlerle ¢alismalara fiilen baslanilmistir.

Ikinci Bes Yilhk Kalkinma Planinin 1969 yili Programina ait icra planinda,
bu calismalarin 1969 yili igcinde biitiin genel ve katma biitgeli daireleri icine
alacak sekilde genisletilmesi ve ayni yil i¢inde sonuglandirilmasi ongorulmiuistiir.
Bununla ilgili Bagbakanlik genelgesinde, "buglinkl biitce sisteminin aksakliklarini
gidermek icin segilen yeni sistemde kamu hizmet ve programlart tlizerinde
durulmalidir. Bu sistem mali planlama ile program planlart uygulamasinin uyum
icinde yurutilmesini saglamalidir... Kamu hizmetleri incelenerek etkin planlama

* Omer Faruk Batirel, "Biitce Odeneklerinin Denetiminde Fayda-Maliyet Analizi", Cagdas Sayistay
Sempozyumu, T.C. Sayistay 125. Kurulus Yildoniimi Kutlamalar1 4/5 Haziran 1987, Ankara, s.81.
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esaslarina goére hizmetlere 6ncelik taninacaktir... Odenek ve hizmetler arasindaki
maliyet iligkileri gelistirilerek israfin Oniine gegilecektir... Program bﬁtge

uygulamasinin sonuglart degerlendirilecek ve denetlenecektir” denilmistir.”™”

Program bilitcenin Tirkiye'de uygulanmasi ile saglanacagi umulan faydalar

1970 Mali Yih Bitce Gerekgesinde soOyle belirtilmistir;

"Bu hususlarin gerceklestirilmesi ile 1971 mali yili butgelerinin kalkinma
planinin temel ilkelerine daha wuygun olarak hazirlanmasi1 saglanacak,
kaynaklarin cesitli hizmetler arasinda bu temel ilkeler icinde tesbit edilen
onceliklere gore dagitilmasina yardimci olunacak ve hizmetlerle o©odenekler
arasinda dogru bir maliyet iligkisinin kurulmasi ve bu suretle mevcut

kaynaklarin en tasarruflu bir sekilde kullanilmasi amacina hizmet edilecektir.

Elindeki kaynaklar1 daha tasarruflu bir sekilde kullanmaya itilen bir kamu
idaresi, ister istemez kendisini Islah yolunda bir adim atmis olacaktir. Bu
bakimdan biit¢ce sistemindeki reformun siirat ve viisati kamu idaresini gelistirme

calismalan ile ¢ok yakin bir ilgiye sahiptir”.

Maliye Bakanlhigi yetkilileri, program bitgesinin Turk Kamu YoOnetiminde c¢ok
daha genis capta yararlar saglayacagina inanmislardi. ¥~ 1973 Mali Yih Program
Bilitce Hazirlama Rehberinde uygulanmasi halinde program biitce sisteminin
saglayacagi yararlar1 ve amaclarin bu calismanin konusu ile ilgili olanlar1 soyle

siralanmastir.

= Kamu hizmetlerinde gecisme ve tekrarlar Onlenebilecek, hizmetlere
oncelik, onem ve kapsamlardaki degisikliklere paralel olarak biltceye

esneklik kazandirilmasi,

= Biutcenin hazirlama ve uygulama asamalarinda yer alan yoOneticilerin
yonetsel sorumhaluklarinin sinir1  belirgin hale getirilmesi, mali
sorumluluk kavraminin, yonetimdeki yetersizlikleri de icine alacak

sekilde genisletilmesi,
. Hizmet-maliyet, maliyet-fayda iligkileri acgiklikla ortaya konulabilmesi,

= Bitce hazirlama surecinde yoOneticilere ve diger karar verme organlarina
sorunlarla ilgili cesitli ¢oziim yollarin1 savunma ve neticede en rasyonel

secimin yapilmasina karar verilmesi olanaginin saglanmasi,

+ Kurulus biitgelerinde yer alan hizmet programlarinin, belirtilen hedeflere

ulasip ulasmadiginin etkenlik, verimlilik ve fayda kavramlari yoniinden

* Maliye Bakanligi, 1969 Yili Program Biitce Modelleri, Ankara 1969.

61

62

1970 Mali Yili Biitge Gerekgesi, s.69.

-Bkz. Mustafa Yulug; Biitce Reformu, Maliye Bakanligi, Ankara 1970.
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degerlendirilmesi, hukuki denetim yaninda fiziki denetim olanaklarinin
saglanmasi icin gerekli ortamin yaratilmasi, proje ve faaliyetlere tahsis
edilen odeneklerin sadece o proje ve faaliyet i¢cin harcanmasi saglanarak
israfin Onlenebilmesi.

1973 yili i¢in program bitceye hiikiimet programinda yer verilmis, ayni yil
biitce cagrist ile de program biit¢e sisteminin, bu mali yildan basliyarak
uygulanmasi saglanmistir.

Turkiye'de bugiin uygulanan sistem, tipik bir program biitce sistemlerinin
unsurlarin1 igermemektedir. Uygulanan bu sistemin bicimsel bir degisiklik
yaratmaktan Oteye gidemedigi, arzulanan amaclara hizmet etmekten uzak oldugu
gorulmustur.

Program bitce adiyla uygulanan bu sistem, klasik blitce sisteminin biitiin
sakincalarin1 tagimaktadir. Bu sakincalar1 ve kamu yonetimi icin dogurdugu
olumsuz sonuglart burada saymakla bitmeyecek kadar coktur. Ancak, kamu
yonetimi agisindan bakildiginda mevcut sistemin tilkemizde biitce reformuna yol
acan sakincalart ile benzer nitelikte oldugu gorulmektedir. Aym sorunlar
sorumluluk ve denetim sistemimiz icin gecgerliligini korumak¢adir. Bu konuda
Maliye Bakanligi'nm goruslerini yansitan bir c¢alismada Mustafa Yulug, biitce
sistemimizin niteliklerini asagidaki gibi 6zetlemektedir.”™

. Bilimsel planlama ve programlamanin yoklugu: Gergekten kamu
kurulusglarinin  cogunda hedefler ve hedeflere wulasan secimlik yollarin
degerlendirilmesi ya hi¢ yapilmamakta veya eksik yapilmaktadir.

*  Sorumluluk yoklugu: Kaynaklari kullanan ytiksek yOneticilerin israf ve
hedeflerini gerceklestirmemekten dolayr sorumlu olmalari olayina hemen hig
rastlanilmamaktadir.

* Etkenlik denetimi yoklugu: Tiurkiye'de denetim (hiyerarsik, ic ve dis
denetimler) etkenlik kavramindan ¢ok uzak bir sekilde yuriitiilmektedir".

Biitce sistemimizin halen karst karsiya bulundugu bu sorunlar Tirk kamu
yonetiminde genis Olglide kaynaklarin israfina yol actigi, hatta bu israfin %40

H
civarinda oldugu soylenmektedir.
Sonug¢ olarak, lilkemizde 90l yillara kadar yapilan program biit¢genin mali
sisteme yerlestirilmesi calismalari biit¢genin ayrintilarin1 ¢ogaltarak muhasebe ve
harcama diizenini zorlastirmaktan, dolayisiyla da denetimini de yapilamaz hale

getirmekten baska bir amaca hizmet etmemistir, denilebilir.

® Mustafa Yulug, "Muhasebei Umumiye Kanunu Nicin Degistirilecektir?” CYaymlanmamis Caligsma),
Maliye Bakanligi, Ankara 1970, s.2.

*“ Yulug, a.g.e., s. 13
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90'h yillara gelindiginde, sistemdeki bu eksiklikler Diinya Bankasi, IMF gibi
uluslararas1 kurulusglarinda istek ve destekleriyle yeniden ele alinmigs ve bu
amacla 1994 yilinda "Turkiye'de Kamu Mali Yonetim"in yeniden diizenlenmesi ve

wF

iyilestirilmesi i¢in kapsamli bir proje hazirlanmistir.”

Uluslararast kurulus ve uzmanlarin katkis1 ile Tirk mali yonetiminin
yeniden yapilanmasina, modernizasyonuna ve bu sisteme yeniden biitiinliik
kazandirilmasina yonelik olarak surdiiriilen c¢aligmalarin amaci "Devlet blit¢cesinin
hazirlanmasi, revizyonu, uygulanmasi, uygulamanin izlenmesi ve sonuglarinin
raporlanmast ile ilgili diizenlemeleri ve teknik gergeveyi iyilestirmek” olarak ifade
edilmektedir.

Raporda bugiinkii sorunlarin, diger nedenlerin yaninda, makro ekonomik
gcerceveye oturan saglam bir biitge programi olmamasindan ve bunun yerine kamu
harcamalarinin sadece nakdi agidan yonetilmeye c¢alisilmasi aligkanli§indan
kaynaklandig1 belirtilmistir. Sistemin su iki yapisal zaafinin oldugu teshisi
konulmaktadir.

+ 1980 sonrasinin gevsek ve hatali bilitge poliLikaji,, o©zel karar
mekanizmalarinin mantar gibi ¢ogalmasina ve biit"o yonetiminde karar
verme surecinin pargalara bollinmesine yol a¢cmistir. Bu kargasanin
sonug¢larini ortadan kaldirmak icin dizenlemelerde temel degisiklikler
yapilmasi onemli ve acil hale gelmistir.

* Bitcenin hazirlanmasi, uygulamanin izlenmesi ve muhasebelestirilmesi
ile ilgili esaslar kullanilabilir olmakla beraber oldukca eskimistir ve
kokli bir modernizasyona tabi tutulmak ihtiyacmdadir.

Raporda sorunlara nasil yaklagilmasi gérektigi ve alinacak kisa ve uzun
vadeli onlemlerde belirtildikten sonra enge¢ 1996 yilinda projenin uygulamaya
gecirilmesi istenilmektedir. Bu amaclarla yapilan calismalar halen Maliye
Bakanligi koordinatorligiinde cok sayida calisma gruplarinda, Diinya Bankasi
uzmanlarinin da katilimiyla halen siirdiirilmektedir.

C- DENETIM SISTEMINDE VE SORUMLULUKTA IYILESTIRME
CALISMALARI

1- Denetim Sisteminde lyilestirme Calismalari

Ulkemizde de kokleri ¢ok eskilere dayanan denetim, yonetimin ayrilmaz bir
parcast olarak demokratik parlamenter sistemin yerlesmesiyle birlikte Onemini
artirmig ve Cumhuriyet Anayasalarinda yerini almistir. Baslangicta merkezi

% Turkey Public Financial Management Project-Public Expenditure And Personnel Management
Component-Prepared by Schiavo-Campo-World Bank. October 1994, so6z konusu proje ilgili calisma
gruplari olusturulmus, bu gruplarin hazirladig1 raporlar yonlendirme komitesince nihai rapor olarak
diizenlenmektedir.
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devlet kuruluslarimnin mali faaliyetlerinin incelenmesi ile baslanilmis ve devlet
denetimi olarak o6zellikle biitgenin denetimi (kamu geliri ve giderlerinin) ile Szdes
tutulmussa da, Ozel sektoriin de gelismesiyle tiim sektorlerde kamu ve oOzel

denetim kurumlari olusturulmustur.

Tanzimattan sonra, Turk yonetim sisteminde Fransiz yonetim sistemi 6rnek
alinmis ve Orglitlenmede buna gore yapilmistir. Gelisme bu yonetim modelinin
degismelerine paralel bir yol izlemistir. Bu yonetim modelini Kita-Avrupasmda yer
almasina ragmen bir¢cok lilke benimsememis, onun yerine kalkinma hareketlerini
yakindan izleyebilen, yenilige acik, Anglosakson yonetim modelini se¢mislerdir.
Yonetim sisteminde yapilan bu tercih, uygulamada devletin biitiin kurum ve

kurulusglarinin orgitlenmesini etkilemistir.

Yonetim silireci ile siki sikiya baghi olan denetim Fransa'daki benzerleri gibi
o dénemde belli basli kamu hizmetlerinin (icisleri, Maliye ve Adliye) béliisiildiigii
bakanliklarda, i¢ denetimleri yapmak tizere ilk teftis birimleri, (1879 yilinda) bu

tarihten Once de yiiksek denetim ve mahkeme olarak (1862 yilinda) Divan-1

«
Muhasebat adiyla Sayistay kurulmustur.
Sonraki gelismelerde, artan ve uzmanlasmayi gerektu-en kamu hizmetleri

yeni kurulan bakanlik ve daireler arasinda yeniden bolisiiliince, yeni kuruluslar
kendi i¢c denetim Dbirimlerini olusturmuslardir. Bugiin halen bu yapi

korunmaktadir.

1938 yilinda 3460 sayili Yasa ile ilk kez KiT'lerin denetimleriyle ilgili

hitkiimler getirilmistir.

Tiirkiye'de denetim, daha cok hukuksal ve bicimsel nitelikte klasik bir
denetim olarak anlasilmis ve Oyle uygulanm1§t1r.’ Amaclarina ulagma Olclitline
gore performans denetimi yeterince gelistirilememistir. Oysa batili tlkelerde,
verimlilik, etkenlik ve tutumluluga yonelik denetim yoéntemleri Ikinci Diinya
Savasi sonrasi dénemde gelistirilerek uygulanmaya konulmustur. Ulkemizde de
MEHTAP Raporu ile geleneksel kontroliin terkedilmesi ve tiim kamu kesiminde,

yapici kontroliin yeni sistemci bir diisiinceyle yerlesip gelismesi Onerilmistir.”

Denetim hizmetlerinin gelistirilmesi, cagdas denetim tir ve tekniklerine
ulasmak amaciyla, Mehtap Raporundan sonra Icisleri Bakanliginin girisimi ile
1966 yilinda, TODAIE tarafindan bir "Teftis ve Denetim Hizmetlerini Gelistirme"
projesi baslatilmistir. Yedi asamali olarak planlanan bu projenin en uzun siireci,
"sistemli ve devamli arastirma ve gelistirmelerle denetim sisteminde idari reform

caligsmalarin1 stirdiirmek” olarak belirlenmistir. ™"

* MEHTAP Raporu Ozeti, TODAIE Yayim, Ankara 1963, s.28.

¥ Nihat Giindiiz, "Idari Reform ve Sayistay” Cumbhuriyetin 50.Yiinda Sayistay, Yayin No:8, Ankara
1973, s.182
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1971 Bagbakanlik Idari Reform Danigma Kurulu Raporunda ~ Tiirkiye'de
denetim konusu ele almmis, 6nce kamu yonetiminde, i¢ ve dis olmak iizere iki

denetim turud bulundugu belirtildikten sonra, denetim hizmetlerinin karisik bir

manzara gosterdigi ve cesitli sorunlarla karsi karsiya bulunuldugu belirtilmistir.

Bu sorunlarin ¢alismanin konusuyla ilgili olanlar1 asagiya alinmistir.

Yoneticiler; denetim yoluyla yonetimi gelistirmeyi genellikle benimsemisg
degillerdir. Denetim sonuclarina gore aksakliklari diizeltecek onlemlerin
alinmasi gereken bi¢cimde yerine getirilmemektedir.

Hiyerarsik denetime (ic Kontrol) gereken ©6nem verilmemekte, bu
denetim mekanizmasi iyi isletilmemektedir.

Denetim hizmetinin kamu yonetiminin biitiinlinde yapilmasi gerekirken,
bazi kamu kaynaklarini kullanan kuruluslar denetim  disinda
brrakilmiglardir.

Son ve cok oOnemli bir sorun olarak, denetim hizmetleriyle kalkinma

faaliyetleri arasinda paralellik kurulamamis; kalkinma amacglarina

doniik faaliyetlerde kaynaklarin etkin bir birimde kullanilmasint
) 69 ~

saglamak amacini giiden etkenlik denetiminin  gerektigi gibi yapilmasi

saglanamamuistir.

Raporda eksikliklerin giderilmesi amaciyla denetim sisteminin yeniden

diizenlenmesi istenilmistir. Daha sonra da su oneriler yapilmistir.

I¢ denetimde, hiyerarsik denetime agirlik verilmeli; hiyerarsik denetimin
etkinligini artirmak i¢in gerekli onlemler alinmalidir.

Her kurulusun diledigi bigcimde denetim birimleri kurmasi Onlenerek,
hizmeti daha rasyonel bicimde yerine getirecek bir gorev ve vyetki-
dagilimina ve oOrgiitlenmeye gidilmelidir.

Kalkinma amacglarina dontik faaliyetler, kaynaklarin etken bi¢imde
kullanilmas: 1tizerinde Onemle durularak denetlenmeli, tiim denetim
turlerinin bu amaci saglayacak bicimde diizenlenmesi saglanmalidir.

Etkenlik denetimi asil olarak program yoOneticileri tarafindan
yapilmalidir. Kurumlarda yapilan faaliyetlerle, o faaliyetlere iliskin
harcamalar birbirine baglanmali, faaliyeti denetleyenin idari ve mali
denetimi (diizenlilik denetimi) birlikte yapmasi esas olmalidir.

Mali denetim esas olarak hukuka wuygunluk denetimi seklinde
anlagilmaktadir. Program biitce sistemi, aslinda mali denetiminde

* Bkz.TODAIE, idarenin Yeniden Diizenlenmesi, a.g.r., s.63-67.

“ Burada etkenlik denetimi performans denetimi anlaminda kullanilmaktadir.
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etkenlige yonelmesini gerektirmektedir. Gercekten devlet bitgesi
hiikiimet tarafindan yirutiilecek faaliyetleri gosterince, bu faaliyetlerin
etkenlikle yuratiliipp yuriatilmediginin  denetlenmesi, kendiliginden
gerekli olacaktir.

* Hiyerarsik denetimin (i¢ kontrol anlaminda kullanilmistir) de raporlama
ve maliyet muhasebesi, standartlar saptama gibi araglarla desteklenmesi
gerekir.

« I¢c denetim organlari1 da etkenlik denetimi yapabilecek diizeye,
yiikseltilmelidir.

« Thurkiye'de dig mali denetim (yuksek denetimi olarak dustnulmustur)
yapmakta olan Sayistay'in da performans denetimi yapabilecek bigimde
gelistirilmesi zorunludur. Dig veya yuksek denetim olarak kuruluslarin
etkisi icinde bulunulmadan bagimsiz Kkisilerce yapilan performans
denetimi buyuk yararlar saglayabilmektedir. Sayistay'in bu tiir denetime
yonelmesi ayrica, program biit¢e sisteminin normal bir geregi olacaktir.

* Denetim teknik diizeyi bakimindan yukseltilmeli ve  istatistik
yOntemlerinin genis Olclide kullanilmasit yoluyla denetim verimliligi
artirtlmali, denetim sonucunda ortaya c¢ikan veriler de iyi
degerlendirilmeli ve bu veriler yonetimi gelistirme bakimindan
kullanilmalidir.

- Kamu yonetiminin denetiminde diizenlilik denetiminden baska c¢agdas
denetim tilirlerinden olan performans denetiminin uygulanmasi icin yapilan
calismalar ve hazirlanan raporlar kismen de = olsa 1979 yilinda yasama
gecirilmistir.  26.9.1979 giin ve 2171 sayih "Kamu YOnetiminde ve
Harcamalarinda Etkinlik ve Verimliligi Saglamak ve Savurganligi Onlemek
Amaciyla Alinacak Ekonomik ve Mali Onlemler Hakkindaki Yetki Kanunu"
yasama organinin VET denetimini arzuladigini gostermektedir. Bu amacgla bir dizi

KHK. cikarilmistir. Bunlardan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu'nun 22,
70

24, 28 nci maddelerini degistiren KHK. bu denetimin yapilmasini dogrudan

ortaya koyan bir kararnamedir.
1982 Anayasasinda performans denetiminin yapilmasini engelleyen hicbir
hiikim bulunmamaktadir. Ancak Idari Yargilama Usulii Kanununda yer alan

"yerindelik denetimi yasagi”, ‘"yerindelik" kavraminin belirsizligi nedeniyle
71

Anayasaya gecirilememistir.

*“ Bkz.Lutfi Duran, "Idari islem Niteligindeki Yargi Kararlariyla Vergi Davalarinin Coziimii" (I) Amme
Idaresi Dergisi, Ankara 1987, Cilt 80, Say1 4, s.4.

" S6z konusu kararname 27.2.1979 giin ve 16563 sayili Resmi Gazete'de yayimlanmustir.
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Denetim hizmetlerinin iyilestirilmesi ve cagdas denetim tir ve tekniklerinin
iilkemizde de uygulanmasi i¢in yapilan calismalar 1992 yilinda Diinya Bankasinin
da destegi ile daha da Onem kazanmis, bu konulara hiikiimetin de dikkati
cekilmistir. Diinya Bankasi danismani Maurice Mould, Turkiye'de mali raporlama
ve denetim uygulamalarina iliskin olarak, calismada bulunmak tizere Kasim 1992
tarihinde tlkemize gelmis, c¢esitli kamu ve Ozel denetim kuruluslarin1 ziyaret
etmis ve yaptig1 incelemeler sonucunda, son Yyillarda muhasebe, finansal
raporlama ve denetim hizmetlerinde meydana gelen degisikliklerin 6nemini ve

sonuclarint Hiikkiimete sunmak amaciyla bir rapor hazirlamistir.

Raporda; Tirkiye'deki muhasebe ve finansal raporlama konular1 yaninda
denetim hizmetlerindeki mevcut durumu ve kamu ve 6zel sektdrle iliskisini
gozden gecirmekte, son 10 yilda yapilanlarin devamini saglayacak ve gelisimine
katkida bulunacak yol ve yontemleri 6nermektedir. Raporda denetim hizmetleri ile

ilgili oneriler ozetle soyledir. ©

«  Denetim mesleginin gelistirilmesinden biitilinliyle sorumlu bir organ

hiikiimetce belirlenmelidir.

« Denetim standartlarina iliskin olarak genel jtabul goéren wulusal

standartlar olusturulmalidir.

« Denetim eclemanlarinin mesleki egitim ve deneyim yetersizlikleri

giderilmelidir.

< Mali raporlama ve denetim firmalarina bilgi ve teknik destek saglayacak

bir yap1 olusturulmalidir.

e Tirk Ticaret Kanunda, denetim hizmetlerine olan talebi kisitlayan

hiikiimlerde, gerekli revizyonlar yapilmalidir.

« Ekonominin bliyiimesi ile paralel olarak denetim ve mali incelemeye
iliskin is hacminin giderek artmasi, devletin ilgili denetim birimleri
lizerindeki yukiinii arttirmaktadir. Bu nedenle devlet, denetime iliskin
faal_iyetlerini Ozel sektor firmalarina devretmeli, kamu denetim
birimlerinin gorevi, Ozel sektor tarafindan gerceklestirilen denetimin ve

mali incelemenin kontrolii olmalidir.

- Kamuda istihdam edilen denetim elemanlarinin, ilgili kamu kurumunun
yeterlik smmavindan baska, serbest muhasebeci ve mali musavirlik

sinavindan da yeterlik almasi sart kosulmalidir.

" Republic of Turke A Report on the Development of Accounting Financial Reporting and Auditing
Services, Prepared by Maurice Mould, World Bank Washington D.C.Ocak 1993.

" Séz konusu rapor iizerine diizenlenen sempozyumda sunulan bildiriler ve tartismalar icin
bkz."TURMOB, Tiirkiye'de Muhasebe, Finansal Raporlama ve Denetim Hizmetlerinin Geligimi,
Der.Ugur Biiyiikbalkan, TURMOB Yayinlari, No. 15, Ankara, 1994.
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* Vergi denetiminin 6zel sektore devredilmesi stireci hizlandirilmalidir.

«  Diinya Bankasinca finanse edilen projelerin denetiminin, hazine adina
O0zel sektor denetim firmalarinca yapilmasi konusunda hiikiimet ve
banka mutabik kalmalidir.

2- Sorumluluk Sisteminde lyilestirme Calismalari

Performans denetiminin iyi sonuclar vermesi sorumluluk sistemi ile de
ilgilidir. Hemen hemen her tllkede mevzuata uygun olmayan hatali islemler ve
harcamalar sorumluluk dogurmaktadir, (geleneksel sorumluluk) Bagka bir
deyisle, bu sekilde yapilan islemlerden veya harcamalardan dogan zararlar
devlete geri 0denmek zorunlulugundadir. Buna karsilik, toplum kaynaklarinin
gerek Dbilgisizlik ve gerekse kotii yonetim ile verimsizlige tutumsuzluga ve
etkensizlige yol acan yoOneticilere yoneltilebilecek bir sorumluluk kavramina
(yonetsel sorumluluk) Tirk mevzuatinda fazla Onem verilmemistir. Oysa bu
sekilde kamu kaynaklarinin 1iyi kullanilmamasi, oOzellikle gelismekte olan
ulkelerde, yasal olmayan harcamalarin dogurdugu zararlarin ¢ok Ustiinde
zararlara yol actigr saptanmistir. Ulkemizde bdyle bir sorumluluk sisteminin
yoklugu programlama ve bir bakima butge sistemi ile ilgili ise de asil eksiklik
cagdas denetim tur ve tekniklerinden olan performans denetiminin heniiz
ilkemizde uygulanmaya ba§1amam1§ olmasindandir. Performans denetiminin
gelismesi demokratik gelisimle paralellik gostermektedir. Bilingli halk kitleleri,
diizenlilik denetiminden once, kamu kaynaklarinin yerinde, zamaninda, tutumlu,
etken ve verimli kullanilip kullanilmamasini 6grenmek, yanlislari, aksakliklari
diizeltmek ve varsa yoOneticilerin sorumluluklariniri, saptanmasini istemektedirler.

1971 yilinda bitirilen idarenin Yeniden Diizenlenmesi ilkeler ve Oneriler adli
raporda, sorumluluk sistemi hakkinda, "kaynak israfina yol acan nedenlerden
birisi de idaremizde israfa iliskin herhangi bir sorumluluk miessesesinin
bulunmayisidir. Genellikle, sadece saymanlar sorumlu tutulmakta, toplumun
kaynaklarin1 bilgisizlik ve oOteki nedenlerle israfa sebep olan yoneticilere
yoneltilecek bir sorumluluk fiilen bulunmamaktadir" denildikten sonra "kaynak
kullanimi ile ilgili sorumluluk miessesesi gelistirilmeli, yoneticilere diisen
sorumluluklar aciklikla belirlenmelidir” seklinde oneri getirilmistir.

Dordiincti Bes Yillik Planda; Plan ve programlarin tam olarak uygulanmasini
saglamak amaciyla verilen hedef ve gorevleri, karar alma ve uygulama
asamalarinda is veya hizmeti geciktiren, yavaslatan yetkilileri, sorumlu kilacak
bicimde mevzuatta gerekli degisiklikler yapilma geregi,  vurgulanmuistir.

" TODAIE, idarenin Yeniden diizenlenmesi Ilkeler ve Oneriler, a.g.r., s. 177 ve DPT, 4.Bes Yillik Plan,
Ankara, 1979, s.311.
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Bu c¢alismalar sonucunda, kamu yonetiminde etkenlik ve verimliligi
saglamak ve tutumlulugu ozendirerek savurganligi Onleyici onlemler almak ve
kaynaklar1 kullanan yoneticilerin sorumlulugunu saptamak amaciyla 26.9.1978
gliin ve 2171 sayili Yasanin verdigi yetkiye dayanilarak 24 Sayili KHK. yirirliige
sokulmustur.

Bu degisiklikten sonra mevzuatimizda, duzenlilik denetimi yamnda
performans denetimi oOzelliklerinin bir kismini tasiyan ve yeni hukuki sonuclar
doguran bir alan dizenlenmistir. Bir bagka deyisle, kamu giderlerini kullanmaya
yetkili olanlar kamu giderlerinin yapilmasindan dolayr diizenlilik denetimi
yaninda odenekleri verimli ve tutumlu olarak kullanmamaktan da islem bazinda,
sorumlu tutulmuslardir. Performans denetimi igin yeterli bir yasal dayanak
olmayan bu hiikiimlerin getirdigi sorumluluk performans denetiminde Ongoriilen
anlamda bir hesap verme sorumlulugu (Accountability) degildir.

Bugiinkii uygulamaya gore yoOnetimin sorumlulugu genel olarak, kusur
kosulunun gergeklesmesine baghdir. Kusursuz sorumluluk yoluna daha az
basvurulmaktadir. Bunda geleneklerin ve 0zel hukuk alanindaki uygulamalarin
etkisi oldugu soOylenmektedir. Yonetsel sorumlulukta; kusur, yoOnetimin
kurulusundan, ya da isleyisinden dogan maddi nitelikli bir aksaklik, ya da
bozukluk olarak nitelendirilmektedir. Kamu gorevlileri tarafmdan yapilan ve
yonetimin yurittigl hizmetlere iligkin kusurlu davraniglart ise yoOnetimin
sorumlulugunu bir baska deyisle hizmet kusurunu gerektirmektedir.

Hizmet kusurundan dolayr kamu gorevlisi ne yOnetime Kkarsi, ne de
yOnetilenlere karst sorumlu olmaktadir. Danistayimiz, Fransiz Danistayr gibi,
hizmetin koti islemesi yahut ge¢ islemesini veya hi¢ islememesini hizmet kusuru
saymakta ve yonetimi tazminata mahkum etmektedir.

Turkiye'deki mali sorumluluk sadece bir hukuki sorumluluk olup, VET .
kavramlarin1 ve bunlarin tam anlamiyla denetimini kapsamina almamaktadir.
Sorumluluk; harcama kurallarina aykir1 hareket etmekten dogan ve esas
itibariyle, amacglar1 gerceklestirmeyen, kaynaklar1 kotlii kullanan yoneticileri degil,
saymanlari ve tahakkuk memurlarin1 ilgilendirmektedir. Memurlarin bireysel
sorumluluklart saptanmaktadir. Bu sorumluluk bicimi aslinda kusursuz

sorumluluktan daha agir bir sorumluluk olmasina ragmen, bir kusura
76
dayanmayan ya da objektif sorumluluk tiirii olarak kabul edilmektedir.

Fransa'da uygulama alani bulan mevcut sorumluluk sistemi aslinda
uygulanan denetim tiriiniin de bir sonucudur. Uygulanan yasalara uygunluk
denetiminde hukuka aykirilik, sorumlulugun dogmasi icin yeterli sayilmakta, ne

" Bkz.Goziibiiyiik, a.g.e., 3.817-227.
" Sayistay 5.Dairesinin 28.11.1970 giin ve 770-139/3139 Sayili Karari1.
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ilgililerin kusurlu olup olmadiklart aranmakta ne de, kamu kaynaklarinin iyi

kullanilip kullanilmadigir arastirilmaktadir.

Ote yandan iyi ydnetim, kotii yénetim ayrimi yapilabilmesi ve sonuca gére
sorumluluk yoneltilebilmesi icin, kamu kuruluslarinin hedef ve programlarini
bilimsel olarak saptamak, hedeflerin degerlendirilebilmesi icin goOstergeleri
belirlemek ve Olgilebilir kriterler, standartlar olusturmak gerekmektedir. Bu da

gercek anlamiyla bir program biitcenin yasama gecirilmesi ile mimkiin olacaktir.

V-PERFORMANS DENETIMIi ACISINDAN TURKIYE'DEKI
DENETIM SiSTEMI

A-TURKIYE'DEKI DENETIMIN SISTEMININ
DEGERLENDIRILMESI

1-I¢ Kontrol Yoéniinden Performans Denetimi

Kamu yonetiminde kuruluslarin sayilarinin ve is hacimlerinin nicel ve nitel
olarak artmasiyla i¢ kontrollerin 6nemi de artmistir. “illar gectikce kamu
kesiminde izlenen ekonomik ve siyasi politikalar, kuruluslarin yapisin1 karmasik
hale getirmistir. Bu yapisal durum kuruluslarin calismalarin1 da etkilemistir.
Bircok etkenle birlikte kamu kesiminde etkin bir i¢c kontrol sisteminin
gelistirilmesine gereksinim oldugu konusunda fikir birligine varilmistir. Ayrica,
toplumsal bazi olaylar da bu konuya olan ilgiyi harekete gecirmistir. Bu olaylar

sOyle siralanabilir;

- Kamuoyunda olumsuz etkilenmelere Yyol acan yolsuzluk, israf ve

kaynaklarin koti kullanimlari,
= Biitce o0deneklerinin kullanilmasina getirilen kisitlamalar,
« Kaynaklar1 kullanan kot yoneticilerin sorumluluklarinin olmamasi,
* Uluslararas: kuruluslarin talepleri,
* Cagdas denetim tir ve tekniklerinin uygulanma ihtiyaci,
* Uluslararasi igbirligi, uiyelik antlagsmalari ve uyumlastirma calismalari.

ic kontrol sisteminin gelistirilmesi ihtiyacinin herkesge bilinmesine ragmen,
i¢c kontrol eksikliklerinin nedenleri hakkinda ortak bir fikir saglanamamistir. Bu
konuda cesitli nedenler sayilmaktadir. Bu nedenlerin hangisi gercek neden olursa

olsun problem ortadadir ve ¢6ziim beklemektedir.

Ulkemizde olumlu bir kamu y&netimi politikas1 izlenmedigi icin i¢ kontrol da
diger cesitli islerde oldugu gibi baska kavramlarla karistirilmaktadir. Bugin

miufettislerden ve kontrolorlerden kendi asli gorevleri sayillmayacak cesitli isler
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