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GIRIS

Insanoglunun fiziki ¢evresine hakim olma giidiisiiyle hayat bulmus ve onu
sekillendirip sistematik hale getirme gayesiyle toplumsal yasamda yerini almis olan
denetim; eski g¢aglardan giiniimiize kadar pek ¢ok iilkenin hem toplumsal hem de
iktisadi yasaminda 6nemli bir yere sahip olmustur. Iktisadi ve toplumsal ahengi
saglamaya yonelik bir siire¢ olan denetim; Kimi zaman yurttaglarin yonetimi kontrol
etmesinde kimi zaman farklilasan sosyal ihtiyaclarin devlet tarafindan karsilanirken
kamu kaynaklarmin planlanmasinda kimi zaman da devletleraras1 iliskilerin
kurulmasinda bir ara¢ olarak kullanilmistir. Bu bakimdan denetim hem kisi ve
kurumlar1 6nceden belirlenmis olan amaclar dogrultusunda yonlendirmis hem de
devletle birey arasindaki iligkiler agmi hukuk normlariyla uyumlu olarak
bigimlendirmistir. Gliniimiizde denetim gerek devlet yonetimi gerekse 6zel sektor igin
bir gereklilik olarak algilanirken, her iki sektoriin denetimler vasitasiyla hesap vermekle
yikkiimlii olduklar1 kesimler de farklilasmistir. Nitekim 0zel sektorde isletme ici
mevzuata gore uygulanan denetimler, paydaslarin ve sirket sahiplerinin isletmenin genel
isleyisinden haberdar olmasinda bir raporlama sistemi olarak degerlendirilirken; kamu
sektoriinde Anayasa ve diger ilgili mevzuata gore yiiriitiilen denetimler, parlamenter
demokrasilerde yurttaglarin kendileri adina karar verip bu kararlar1 uygulayan yasama

Ve yiirlitmenin faaliyetlerini takip etmesinde bir ara¢ olarak kullanilmaktadir.

Gilinlimiizde tarafsizhik, diristliik, bagimsizlik, yasallik ve yeterlilik gibi
uluslararas1 genel kabul gormiis prensiplere gore yiiriitiilen devlet denetimi; 1970’lere
kadar kamu gelirlerini tahsil etmekten, giderleri yapmaktan ve malvarligini
kullanmaktan sorumlu olan kisilerin hesap ve islemlerinin dogrulugunu ve hukuka
uygunlugunu saglama ve dogrulama amagclariyla gergeklestirilmistir. Diizenlilik
denetimi olarak da adlandirilan bu dogrulama iglemi; 21. yiizyilda sosyal devlet
anlayisinin  gelismesi ve kamu kaynak kullaniminda verimliligin, etkinligin ve
tutumlulugun 6nemli hale gelmesi, iyi yOnetisimin modern devlet yonetimi i¢in bir
gereklilik haline gelmesi ile giiniin ihtiyaglarini tek basina karsilayamaz hale gelmistir.
Bu cercevede kamu hizmet finansmanina katilan yurttaglara; kamu kaynaklarinin
verimli, etkin ve tutumlu sekilde kullanildiginin hesabinin verilmesi geregi, diizenlilik
denetimi yaninda performans denetimi adli modern denetim tiiriiniin dogusuna vesile

olmustur. Modern kamu mali yonetiminin mihenk tas1 olan performans denetimi, 1970



sonrasinda pek c¢ok iilkenin devlet denetimi ajandasinda kendine yer bulmustur. Zira
performans yonetiminin bir alt diizenlemesi olan performans denetimi, gerek yurttaslar
gerekse yonetim tarafindan arzulanan ve talep edilen ideal devlete ulasilmasinda onemli

bir ara¢ olma 6zelligine sahiptir.

Ozellikle 1980’lerde Ingiltere, ABD, Avustralya gibi Anglosakson gelenege sahip
devletlerde baslayip tiim diinyaya yayilan, g¢iktilarin ve sonuglarin Slglimiine 6nem
veren ve sonu¢ odakli Yeni Kamu Yonetimi anlayisi, kamu sektoriinde performans
degerlendirmesine yonelik ilgiyi artirmistir. Bu itibarla devletler kamu sektoriinde
verimliligi, etkinligi ve tutumlulugu artirmak icin performans Ol¢limiine hem 6nem
vermeye hem de daha fazla zaman ve para harcamaya baslamistir. Bu kapsamda toplam
kalite yOnetimi, performans yonetimi ve Ol¢iimii, fayda-maliyet analizleri gibi 6zel
sektor yonetim teknikleri kamu yonetiminde de uygulanmaya baslamistir. Yine ayni
donemde Yeni Kamu Yonetimi anlayisi ¢ergevesinde; hesap soran devletten hesap
veren ve saydam devlete gegilmis, bilgi teknolojilerinde biiyiik bir gelisme yasanmis ve
bilgiye ulasim hi¢ olmadigi kadar kolay hale gelmistir. Bu gelismeler neticesinde devlet

denetiminin, performansi degerlendirecek sekilde yeniden tanimlanmasi gerekmistir.

Yeni kamu yonetimi anlayisinda kendine yer bulan ve kamu politika, proje ve
faaliyetlerinde verimliligi, etkinligi ve tutumlulugu arastirmay1 amag edinen performans
denetimi, Sayistaylarin gorev tanimlarini da etkilemistir. Kimi hem yargilama hem de
denetim yetkisine sahip kimi sadece denetim yetkisine sahip yiiksek denetim kurumlari;
uluslararasi uygulamalar 1g18inda devlet denetimi anlayislarini performans denetimi
cercevesinde yeniden kurgularken, yonetim ve teskilat yapilarini da bu yonde yeniden
yapilandirmistir. Yalnizca denetim yetkisiyle donatilmis ve Ofis Tipi Sayistaylar olarak
adlandirilan yiiksek denetim kuruluslari; performans denetiminden etkin sonuclar elde
edebilmek i¢in mevcut denetim sistemlerini ¢esitli standartlar, rehberler ve kilavuzlarla
sistematik hale getirirken; hem denetim hem yargilama yetkisi olan ve Kurul Tipi
Sayistaylar olarak adlandirilan yiiksek denetim kuruluslar teskilat yapilarinda birbiriyle
benzer pek ¢ok yenilik yapmustir.

Gilinlimiiz itibariyle performans denetimini mali sistemlerine kazandirmamus {iilke
sayis1 olduk¢a azdir. Bunun en 6nemli nedenlerinden biri yliksek denetimin giiniimiizde

uluslararas1 etkilesimi gerektiren kiiresel bir faaliyet haline gelmesi ve bu kiiresel



etkilesimin de performans denetimini gerekli kilmasidir. Bu c¢ercevede uluslararasi
alanda 6nemli aktorlerden biri olan Tiirkiye de koklii devlet geleneginin geregi olarak
mali sistemini giiniin gereklerine uyarlama gayretinde olmustur. Tarihi ge¢misi 13.
yiizyila dayanan Tiirk Sayistay’1; 1980’lerde tiim diinyada yasanan yeni kamu yonetimi
anlayisindan kendini soyutlamayarak denetim gorevine performans denetimini de
eklemistir. Tipik bir Kurul Tipi Sayistay olan Tiirk Sayistay’1, performans denetimine
resmen 1996 yilinda baslamis olmasina karsin ¢esitli nedenlerle uluslararasi
uygulamalarla uyumlu bir performans denetimi sistemi kuramamaistir. Ancak 2000’lerin
baslarinda mali yonetimde yasanan doniisiimle beraber Sayistay’in denetim alaninin,
gorevlerinin ve teskilat yapisinin da yeniden yapilandirilmasi gerekli hale gelmistir. Bu
cergevede 2010 yilinda yeni Sayistay Kanunu’nun kabuliiyle, hem Tirk kamu mali

yonetimi hem de Sayistay icin yeni bir donem baslamigtir.

Yukaridaki bilgiler 1s1iginda bu galismadan; performans denetimi konusunda
tecriibe sahibi olan ve etkin sonuglar elde etmis iilke uygulamalarini tiim yonleriyle
inceleyerek Tiirk Sayistay’t i¢in yeni uygulamalari ve yeni bir teskilat modelini
onermek, Sayistay denetimi konusunda arastirma yapmak isteyen arastirmacilara

onciliik etmek ve uygulayicilar olan biirokratlara yardimei olmak amaglanmaktadir.

flke, miiessese, kavramlara hakimiyet ve bunlar1 acik ve kesin bir bigimde
bilmenin sosyal bilimlerdeki yadsinamaz Onemine binaen; detayli bir literatiir
taramasmin sonucunda ¢alismanin Birinci Bolimiinde devlet denetiminin  ve
performans denetiminin genel isleyisi hakkinda bilgi verilmektedir. Yiiksek denetimin
gerek devlet denetimi igerisindeki yeri gerekse performans denetimi ile etkilesimi
baglaminda Ikinci Béliimde yiiksek denetime detayli olarak deginilmektedir. Ulke
uygulamalarinin yer aldig1 ii¢lincli boliimde OECD o6lgeginde 33 iiye ve 6 ortak iilke
arasindan performans denetimi ve iyi yonetisim konusunda iyi uygulama 6rnegi olarak
secilen 8 Ofis Tipi 7 Kurul Tipi Sayistay, tarihi altyapilarindan denetim gorevlerine ve
siireclerine kadar detayli bir bicimde degerlendirilmistir. Dordiincii Boliimdeyse yeni ve
eski Sayistay mevzuati ve mali mevzuat gozetilerek Tirk Sayistayi’nin gorevleri,
denetim alani, ¢alisma esaslar1 ve teskilat yapisi ele alinmis ve iilke uygulamalar
is1ginda Tirk  Sayistayr’nin - performans  denetimi  karsisindaki  durumu

degerlendirilmistir.



BIiRINCi BOLUM
DENETIM - DUZENLILIK VE PERFORMANS DENETIMi
1.1. GENEL OLARAK DENETIM

Iktisadi ve toplumsal yasamda; gercek ve tiizel kisiler tarafindan pek ¢ok islem
yapilip Kararlar alinmakta, belirli goriis ve iddialar ileri siiriilerek bunlarin dogrulugu ve
giivenilirligi savunulmaktadir. Bu goriis ve iddialarin dogru ve giivenilir olmasi, alinan
kararlarin isabet derecesini dogrudan etkilediginden; goriis ve iddialarin dogrulugu ve
giivenilirligi lizerine siiphe dogmasi halinde karar alicilar tarafindan gesitli tedbirler
alinmaktadir. Bu tedbirlerin basindaysa denetim gelmektedir'. insanin fiziki cevresine
hakim olma giidiisiiyle hayat bulan denetim; toplumsal yasamda biiyiik-kiigiik tim
yapida var olan zorunlu bir durumdur. Toplumsal yasam ise is bolimii, isbirligi ve
toplum igi Orgiitlenmeyi gerektirdiginden, yonetenle ve yonetilen arasinda siyasal
farklilasma meydana gelmektedir’. Bu siyasal farklilasma, toplumsal diizeni kurup
yiiriiten ve siyasal bir 6rgiit olan® devlet ile sonu¢lanmaktadir. Oyle ki, gerek devletle
hukuk arasinda gerekse devletle toplum arasinda bir ayrima gidilmemekte®; devlet
yurttaglarinin misterek menfaatini gergeklestirmek amaciyla kurulmus bir topluluk
olarak kabul edilmektedir®. Toplumsal denetimin bir iiriinii olan devletin, denetiminin
ve denetim yetkisinin ise kendine 6zgii smrlari ve yasalar vardir®. Bu baglamda
denetim; kisi ve kurumlari Onceden belirlenmis olan amaglar dogrultusunda
yonlendirirken, devletle bireyler arasindaki kisisel ve toplumsal iligkileri hukuk

normlartyla uyumlu olarak bigimlendirmektedir.
1.1.1. Denetimin Tarihi Gelisimi

Hukuk devletinin hakim kilindig1 ve demokrasiye dayali hamlelerin yayginlastig
20. yiizyilda; saydam, hesap verebilir ve etkinligi 6n planda tutan kamu mali yonetimi
anlayist tiim diinyada yayginlasmustir. Ozellikle son elli yildir kamu mali

yonetimlerinde yasanan doniisiim, denetimin dinamik ve degisken bir siire¢ oldugunu

! Ersin Giiredin, Denetim, (6. Bask1), Beta Yaymevi, Istanbul 1994, s. 3-4.

2 Cevdet Atay, Devlet Yonetim ve Denetim, Marmara Kitabevi, Istanbul 1997, s. 1.

® Hans Kelsen, “Law, State and Justice in the Pure Theory of Law”, The Yale Law Journal, Vol: 57, No:
3, (January, 1948), s. 379.

*Vecdi Aral, Kelsen 'in Saf Hukuk Teorisinin Metodu ve Degeri, Sulhi Garan Matbaasi, istanbul 1978, s. 44.
> Kelsen, s. 380.

® Atay, s. 2.



gosterirken; bu doniisim neticesinde, klasik Ogretilerle c¢agdas ihtiyaglarin
karsilanamayacagr ve denetimin yalnizca bir kisinin veya ziimrenin tasarrufuna
birakilamayacag1 anlasilmistir. Bu bilgiler 1s1ginda denetimin tarihi gelisiminde; 20.
yiizyila kadar ki donemi “denetimin dogus ve gelisim donemi” ve 20. ylizyil sonrasini

da “denetimin doniisiim donemi” olarak degerlendirmek miimkiindiir.
1.1.1.1. Denetimin Dogusu ve Geligimi

Denetim, sanayi devriminden 6nce bir uzmanlik alani olarak goériilmese de tarihi
kaynaklar eski ¢aglarda da mali verilerin gilivenirligini Saglamada denetimden
faydalanildigini gostermektedir. Nitekim antik kdkeni Misir, Yunan ve Roma gibi eski
cag medeniyetlerine dayanan denetim; kamu gorevlilerinin yoneticilere karsi
sorumlulugunu saglamak ve kotii uygulamalarini 6nlemek igin kral tarafindan atanan
denetciler tarafindan yiiritilmistir. Eski Misir’da yoneticiler, mali kayitlarin
incelenmesi i¢in bagimsiz Kkatiplerden faydalanilirken’; vyakin dogu eski cag
uygarliklarinda, memurlarca yapilan hesap hatalarin1 ve yolsuzluklari azaltmak igin
yonetimde denetime yer verilmistir. M.O. 1122-256 yillarinda Cin’de hiikiim siiren
Zhao Hanedani’nin devlet muhasebesi sistemi, hem detayli bir biitge siirecini
biinyesinde barindirmakta hem de tiim devlet kurumlarmin denetimini kapsamaktaydi.
M.O. 15. yiizyilda Atina’da yerel yasama organi, kamu gelir ve giderlerini kontrol
etmekte; gorev siireleri sona eren devlet memurlarinin, gorevleri siiresince tuttuklari
mali kayitlar kamu denetgileri tarafindan incelenmekteydig. Roma Doneminde; kamu
maliyesi Senatonun kontrolii altindayken, kamu hesaplarmin denetimi, bir denetci
kadrosu tarafindan yerine getirilmekteydi. Bu dénemde denetime iliskin detayli bir

sistem kurulmus”; kamu maliyesinin kontrolii, Kontrolor ve Kester’lere verilmistir'.

Ingiliz cografyasinda denetime iliskin kaynaklarin gegmisi milattan sonra 1130
yilma dayanmaktadir. Denetim ve denetgilere iliskin 13. yiizyilda Ingiltere’yle beraber

Italya ve Fransa’da da menkul yonetiminde muhasebe kayitlarma iliskin yillik denetim

" Dan M. Guy, C. Wayne Alderman and Alan J. Winters, Auditing, (Second Edition), Harcourt Brace
Jovanovich College Publishers, Orlando-Florida 1990, s. 7; Dale L. Flesher, Gary John Previts and
William D. Samson, “Auditing in the United States: A historical Perspective, Abacus, Vol: 41, No: 1,
2005, s. 22.

8 Vincent M. O’Reilly, Patrick J. McDonnell, Barry N. Winograd, James S. Gerson and Henry R.
Jaenicke, Mongomery’s Auditing, (Twelfth Edition), John Wiley & Sons, Canada 1998, s. 1.6-1.7.

% O’Reilly, McDonnell, Winograd, Gerson and Jaenicke, s. 1.6-1.7.

19 Hasan Giirbiiz, Muhasebe Denetimi | — Genel Esaslar, I.I.T.I.A. Ticari Bilimler Fakiiltesi Yaym No:
21, Istanbul 1982, s. 13.



kayitlarina rastlanmaktadir. 14. yiizyihn baslarinda Ingiltere’de denetgiler, segilmis
memurlar arasinda yer alirken; ayn1 donemde denetimin Onemi fark edilmis ve
belediyelerin hesaplari, 6zel arazi sahipligi ve meslek loncalar1 diizenli olarak
denetlenmistir'’. 16. yiizyila gelindiginde yenidiinyay1 kesfeden ticari sirketler, mali
kayitlar1 sorusturup denetlemek iizere denetgiler calistirmaya baslamistir. 1581 yilinda
Venedik’te “Collegio Dei Raxonati” adli kurulus ilk profesyonel denetim orgiitii olarak
kurulurken, 1658 yilinda Milano’da “Academia Del Regionieri” adi ile benzer bir 6rgiit
kurulmustur. 17. yiizyil siiresince denetimlerde ana amag, hesaplarin kalitesini ve resmi
ve Ozel gorevlilere verilmis olan fonlarmn hesap verilebilirligini saglamak olmustur.
Buna karsin 17. yiizyilin sonlarmna gelindiginde Iskogya’da c¢ikarilan bir yasayla
“denetcinin bagimsizligr” adli yeni bir kavram bat1 diinyasina takdim edilmistir. 1600
ile 1800’lerde yasanan iktisadi doniisiim; denetim ve denetim meslegi i¢in temel itici
giic olurken, denetimin ana amaci yolsuzluklar1 tespit etmek ve yoneticilerin
sorumlulugunu degerlendirmek olmustur. Bu baglamda denetim, yalnizca ilgililerin
dinlenmesi suretiyle degerlendirilmesinden siyrilarak, yazili kayitlarin derinlemesine
incelenmesi ve destekleyici kanitlarin Olciilmesi seklinde evrim gecirmistir. Tiim bu
gelismelere ragmen, profesyonel denetginin is hayatinin 6nemli pargasi haline gelmesi

19. yiizyila kadar miimkiin olmamustir'?.
1.1.1.2. Denetimin Doniistimii

Sanayi devrimine ve emperyalist giiglerin diinya hakimiyetine yonelik ¢abalarina
sahne olan 19. yiizyilda; denetime olan talepte biiyiik bir artis yasanmis ve 6zel sektor
denetiminde -modern devlet denetimine de ilham kaynagi olan- pek ¢ok yenilik
yasanmistir. Bu donemde, denetim ve denetim meslegi agisindan dikkate deger
gelismelerden biri, Ingiltere’de anonim sirketlere bagimsiz denetgi kullanma
mecburiyeti getiren 1862 tarihli Sirketler Kanunu’nun kabulii olmustur™. Séz konusu
kanunun denetime iliskin 83-94. maddeleri arasinda, denetime iliskin su temel hususlara
yer verilmistir: “Her yil sirketlerin hesap ve bilangolarinin dogrulugu bir veya birden
fazla denetci tarafindan denetlenecektir. Yapilan denetimler kapsaminda denetgiler;,

sirketlerin tiim bilan¢o ve hesaplarim talep edip inceleyecek ve bunlara iliskin kendi

1 O’Reilly, McDonnell, Winograd, Gerson and Jaenicke, s. 1.6-1.7.

12 Guy, Alderman and Winters, s. 7; O’Reilly, McDonnell, Winograd, Gerson and Jaenicke, s. 1.7-1.8;
Giirbiiz, s. 13.

3 Guy, Alderman and Winters, s. 7.



gortislerinin de yer aldigr ayrintili bir rapor hazirlayacaktir. BU incelemeler esnasinda
muhasebe birimleri ile diger ¢alisanlar denetgilere yardimci olacaktu™. Bu ifadeler
Ozellikle giiniimiizde Sayistaylar tarafindan yapilan denetimlerde; denetgilerin her tiir
bilgi ve belgeye, bagimsiz bir sekilde ulasmasi ve denetim bulgularini da hazirlanan

raporlarla yasama ve yiiriitmeye sunmasi hususlarina isaret etmektedir.

20. yiizyilda toplumsal, siyasal, teknik ve hukuki manada pek c¢ok doniisiim
yasanmis; bu donisiimden denetim teknigi ve anlayisi da etkilenmistir. Bu etkiler
denetim anlayisini; kamu yoOnetimini hesap verebilir ve saydam hale getirme
amaclariyla yeniden sekillendirmistir. Ozel sektérden ilham alan kamu denetimi
anlayis1; ulusal ve uluslararasi pek c¢ok standart ve kriterle desteklenmek suretiyle
yeniden yapilandirilmigtir. Ayn1 zamanda 1900’lerin baslarinda, para ve sermaye
piyasalarindaki yiikselis denetime olan talebi artirmis; bu talep artist kamu mali
yonetimlerinde reform ve degisiklik hamlelerini tetiklemistir. Gerek 1929 ekonomik
buhraninda, Ikinci Diinya Savast yillarinda ve sonrasinda kamu harcamalarindaki arts,
gerekse kamu sektoriinde hesap verme sorumlulugu, saydamlik ve etkinlik gibi
belirleyicilerin gelisimiyle kamu sektoriinde etkin isleyen bir denetim yapilanmasina
yonelik ihtiya¢ artmistir. 20. yiizyilin ortalarindan itibaren ihtiyaglarin heterojen hale
gelmesi ve kaynaklarin kitlasmasi, kurumlarin daha karmagsik ve biiyiik hale gelmesi
nedenleri ile denetciler kit kaynaklarin daha etkin sekilde kullanilmasi konusunda
incelemelerini genisletme yoniinde tesvik edilmistir. Bu tesviklerden biri de kurumlarin
diizenliligi yaninda performans: bakimindan da denetlenmesi olmustur. 20. yiizyilin
ikinci yarisinin sonlarina dogru ise elektronik bilgi islem sistemleri gibi teknolojik

gelismelerle beraber denetim tekniginde de degisiklikler meydana gelmistir™.
1.1.2. Deyimsel Olarak Denetim

Denetimin etimolojik kokenini irdelemek; milletlerin denetime atfettikleri 6nemi
anlama bakimindan faydali olacaktir. Her ne kadar denetimin anlami dilden dile

farkliliklar gosterse de, denetimin isaret ettigi anlam benzer olmustur'®. Bu bakimdan

4 Companies Act 1862, Commencement 7 August 1862, Art. 83-93-94, Erisim tarihi: 20 Ocak 2011,
http://www.companieshouse.gov.uk/about/tableA/comm7Aug1862CoAct1862_P1.pdf

5 David N. Ricchiute, Auditing: Concepts and Standards, South-Western Publishing Co., Cincinnati-
Ohio 1982, s. 40; Mort Dittenhofer, “Performance Auditing in Governments”, Managerial Auditing
Journal, 16/8, 2001, s. 438; Guy, Alderman and Winters, s. 7.

1° Atay, s. 5-6.


http://www.companieshouse.gov.uk/about/tableA/comm7Aug1862CoAct1862_P1.pdf

denetim terimine karsilik gelen murakabe, revizyon, teftis ve kontrol terimlerine
deginmek dogru olacaktir. Tiirkcede denetim sozciigiiniin eski karsiligi olan ve “rakb”
ve “riikub” kokiinden gelen “Murakabe”; denetim, revizyon, teftis ve kontrol
kavramlarin1 da igine alan genis kapsamli bir terim olarak kullanilmaktadir. Latince
“revidere” kokiinden gelen ve uygulamada muhasebeyle ilgili incelemeler igin
kullanilan “Revizyon”; yapilan islerin yeniden gézden gecirilmesi anlamina gelmektedir.
Arapca “fets” kokiinden gelen “Teftis”; zaman zaman yapilan bir gozden gegirme
islemiyle, islem ve eylemlerin mevzuata uygun olarak yerine getirilip getirilmedigini
tespit etmek anlamina gelmektedir. Latince “contra” ve “rotulus” sézciiklerinden olusan
“Kontrol”; bir kisi, bir 6rgiit veya bir konu iizerinde hakimiyet kurmay1 ve onu istenilen
istikamete gekmeyi saglayan yontem ve davranis anlamina gelir'’. Giiniimiizde kontrol
ve denetim kavramlarinin giindelik yasamda birbiri yerine kullanilmasi nedeniyle, bu iki
kavramin ayni anlama geldigi yoniinde yanlis bir kanaat bulunmaktadir. Ancak bu
kanaatin dogru oldugunu sdylemek pek miimkiin degildir. Zira kontrol, kurulusa bagh
kigiler tarafindan, islemler yapilip kayitlar tutuldugunda gergeklestirilirken; denetim,
kurulus disindaki bagimsiz kisiler tarafindan, yapilmis islemlerin sonradan gézden

gecirilmesi seklinde gergeklestirilmektedirlg.
1.1.3. Denetimin Tanim1

Denetim ¢ok yonlii bir kavram olarak; toplumsal, siyasal, mali ve idari pek ¢ok
alanda kendine yer bulmustur’®. Ornegin sosyo-psikolojik olarak denetim; bir kisi, grup
veya orglitiin yapacag faaliyetin bagka bir kisi, grup veya orgiit tarafindan belirlenip
etkilenmesidir®®. Isletme yonetimi agisindan denetim; isletmedeki diger fonksiyonlarin
neyi, hangi 6l¢iide basardigini arastiran ve tespit eden, hata diizeltmesinin yapilmasina
yonelik bir yonetim faaliyetidir®’. Muhasebe agisindan denetim; “belli bir ekonomik
birim veya doneme ait bilgilerin dnceden tespit edilmis kistaslara uygunluk derecesini

belirlemek ve bu konuda bir rapor vermek amaciyla bagimsiz bir uzman tarafindan

Y Giirbiiz, s. 6-7; Figen Altug, Mali Denetim, (2. Baski), Ezgi Kitabevi, Bursa 2000, s. 1-2.

8 Giirbiiz, s. 8.

9 Atay, s. 16.

2 Atay, s. 9.

2! Leonard J. Kazmier, Isletme Yénetimi Ilkeleri, (Cev. Cemil Cem, Dogan Canman, Semay Biiyiikdavas,
Erses Eray, Cahit Tutum, Ulkii Polat), TODAIE Yayim, Ankara 1979, s. 45; Kamuran Pekiner, Isletme
Denetimi (Isletme Analizleri), Sermet Matbaasi, Istanbul 1977, s. 3-4.



yapilan delil toplama ve degerleme siirecidir®®”. Bu bilgiler 15181nda denetimi; uzman,
bagimsiz ve tarafsiz kisi veya kurumlarca iktisadi birimler, faaliyetler ve eylemler ile
ilgili delil toplama, toplanan delilleri 6nceden saptanmis Olgiitlerle karsilastirma ve elde

edilen sonuglar ilgili yerlere raporlarla bildirme siireci olarak tanimlamak miimkiindjir.
1.1.4.  Kamu Denetimi ve Ozel Denetim Iliskisi

Denetime iligkin yontem, siire¢ ve stratejiler sekillendirilirken kamu denetimiyle
0zel denetim arasinda etkilesim yasanmis olsa da iki yapi arasinda derin farkliliklar
vardir. Nitekim kamu denetimi; kamu sektoriinii bagimsiz olarak inceleyen, kamu
kurumlar1 tizerinde genis yetkili bir faaliyet olup; amaci, denetim konusuyla ilgili
verileri toplamak, kusur ve ihmallerin Onlenip diizeltilmesini saglamak i¢in verileri
onceden tespit edilmis kriterlerle karsilastirmaktir®®, Kamu denetiminin kapsamina;
kamu kurumlarina ek olarak, 6zel kesim birimlerinin denetimi de girebilmektedir24.
Ozel denetimse; 6zel sektdr kuruluslarinin, kendi denetim birimlerine veya bagimsiz
denetim kuruluslarina yaptirdiklart bir denetimdir. Dolayisiyla 6zel denetimin konusu
isletmelerin faaliyetleriyken, kamu denetiminin konusu kamu faaliyetleridir®. Ayni
zamanda 0zel denetim ortaklarin ve yonetimin talebi iizerine yapilip, denetimin kapsami
misteri isteklerine gore tespit edilirken; kamu denetiminde denetimin kapsami

mevzuatla belirlenir®®.

Kamu sektoriinde, kamu kaynaklar: iizerinde tasarruf yetkisinin hukuka uygun ve
etkin sekilde kullanilmasi noktasinda, yiiriitmenin hem yasamaya hem de yurttaslara
kars1t hesap verme sorumlulugu vardir. Buna karsin 6zel sektorde isletmeler, kaynak
kullaniminda paydaslara ve yoneticilere hesap vermekle sorumludur. Dolayisiyla
denetim bulgulari; devlet denetiminde yasamaya, 6zel denetimde yonetici ve paydaslara

raporlanmaktad1r27. Ayn1 zamanda denetim bulgular1 kamu sektoriinde kamuya acikken,

2 Giirbiiz, s. 3.

2 Benjamin Geist, “Devlet Denetimi”, (Ed. Beyhan Atagc.), Devlet Denetimi (Makaleler), (Cev. Beyhan
Atag), T.C. Sayistay Baskanlig1 125. Kurulus Y1ldoniimii Yayinlar1 Yaym No: 28/10, Ankara 1988, s. 11-
12.

2 Tolga Demirbas, Sayistaylar Tarafindan Gergeklestirilen Performans Denetimleri ve Tiirk Sayistayt
Uygulamasi, T.C. Sayistay Bagkanlig1 Arastirma/inceleme/Ceviri Dizisi: 17, Ankara 2001, s. 38.

® Hiiseyin Ozer, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkive Agisindan Degerlendirilmesi, T.C.
Sayistay Baskanligi 135. Kurulus Y1ldoniimii Yayinlari, Ankara 1997, s. 34.

2% Emile Woolf, Auditing Today, (Fifth Edition), Prentice Hall, New York 1994, s. 10.

2" Ozer, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye A¢isindan Degerlendirilmesi, s. 36.
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0zel sektorde denetim bulgulart isletmelerin ticari sirlarinin korunmasi saikiyle gizli

tutulabilmektedir®,

Performans denetimine mesnet teskil eden performans Olgiimiinde; 6zel sektor
acisindan performans Olgiitii kar odakli miisteri memnuniyeti iken, kamu sektoriinde
performans 6l¢iiti verimlilik, etkinlik ve tutumluluk kriterlerine ve biitge kanunlarina
uygunlukturzg. Bu ¢er¢evede kamu kurumlari, kaynaklarin elde edilip kullanimina kadar
gecen siliregte performans denetimini mesru bir hak olarak goriirken; 6zel sektorde bu
tip bir denetim ozel bir taleple yaptirilabilmektedir®®. Ayni zamanda performans
denetimi kapsaminda 6zel denetimle kamu denetimi arasinda amagsal farkliliklar
bulunmaktadir. Ozel sektorde yapilan performans denetimlerinde, performans denetimi
kuruluslart miisterileri olan firmalarin diizenlemelerine uygun olarak faaliyetlerini daha
iyi sekilde yiiriitmelerini saglamay1r ve yatirimlarinda geri doniisleri artirmayi
amaglamaktadir. Buna karsin kamuda yapilan performans denetimlerinde temel amag,
hesap verme sorumlulugu cercevesinde operasyonel gelismeyi saglamak ve bu yonde

tavsiyelerde bulunmaktir™.
1.1.5. Denetimin Unsurlar

Denetim, denetleyenle denetlenenin karsilikli etkilesimine dayanan bir iliskidir.
Bu karsilikli etkilesime dayanan iligkinin temel unsurlart; denetimin konusu, amaci ve

varsayimi ve denetim yetkisi ve yetkilisinden olusmaktadir.

Her denetimin; kurum, faaliyet, personel ve mal varligindan olusan dort temel
konusu vardir. Tiizel kisiligi olsun veya olmasin, tiim devlet kurumlar: denetimin
konusuna girer. Kurumlari adina hareket eden yetkililerin, eylem veya islem
bi¢cimindeki faaliyetleri de denetimin bir diger konusudur. Kurum personeli, bulundugu
kuruma veya hukuksal yapiya iligskin sinirlari asgmamak ve belirlenen amaglara uygun
hareket etmekle miikelleftir. Bu bakimdan, kurumlarda gorevli personel de kamu
hizmetlerinin yerine getirilmesiyle ilgili olarak denetime konu olmaktadir. Kurumlar ve

personeli; faaliyetlerini gerceklestirirken bu faaliyetlerle uyumlu taginir ve tasinmaz

%8 Dittenhofer, “Performance Auditing in Governments”, s. 438.

% Dittenhofer, “Performance Auditing in Governments”, s. 438.

%0 Ozer, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkive A¢isindan Degerlendirilmesi, s. 36.

31 Colleen G. Waring, Stephen L. Morgan, “Public Sector Performance Auditing in Developing
Countries”, (Ed. Anwar Shah), Performance Accountability and Combating Corruption, The World Bank
Public Sector, Governance and Accountability Series, Washington D.C. 2007, s. 356.
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mallart kullanir. S6z konusu mallarin hizmet sunumuna uygun olarak kullanilabilmesi
icin bakilmasi ve korunmasi gerekir. Bu ise ancak, mallarin belirtilen durumda

bulundurulmasinin denetimiyle miimkiin olmaktadir®.

Konusuyla uyumlu olarak her denetimin karsilamasi gereken bes temel amact
vardir. Bunlar; uyum, siireklilik, 6nleme, diizeltme ve reformdur. Bu ¢er¢evede denetim,
denetim konusunun bulundugu yapi ve cevre ile uyumlu olmali; istikrar igerisinde
siirekli sekilde yapilmali; mali kaynaklarin kullaniminda kayip ve kacaklar1 onlemeli;
denetim amacina giden yolda ortaya ¢ikan piiriiz ve aksakliklar1 diizeltmeli; kronik hata

ve kusurlarin giderilmesinde kamu sektériinde reformlari tesvik etmelidir®.

Konusu ve amaci belirlenen denetimde, bir takim teorik prensipler ve varsayimlar
vardir. Bu varsayimlar etkin bir denetimin gergeklestirilebilmesi i¢in denetim 6ncesinde
g6z onilinde bulundurulmasi gereken onermelerdir. Bu kapsamda; denetim konusuna
iligkin mali tablolarin ve bilgilerin dogrulanabilir olmasi; tatmin edici bir i¢ kontrol
sisteminin varlig; bagimsiz denet¢inin  mesleki konumuyla orantili  mesleki
yukiimliiliiklerin varligi; denetim altindaki kurumun yonetimiyle denetgi arasinda ¢ikar
catigmasinin yasanmast; dogrulama i¢in génderilen mali tablo ve diger bilgilerin her tiir
gizli anlagma ve usulsiizliiklerden arinmis olmasi; aksine agik kanit olmamasi halinde,
incelemeye konu olan kurumlarda ge¢miste dogru olarak kabul edilenin gelecekte de

dogru olarak kabul edilmesi denetim varsayimlari olarak tespit edilebilir®*,

Her denetimde, denetim yetkisine ve yeterliligine sahip yetkililere ihtiya¢ vardir.
Bu ¢ergevede dncelikli olarak yetki ve yeterlilik kavramlarma deginmek gerekir. Idari
manada yetki; “Bir idari makamin belirli bir islemi yapabilme ehliyeti olarak
tanimlanabilir. Diger bir ifadeyle, yetki, idari makami isgal eden kisi veya kisilerin
kamu tiizel kisisi adma hukuki iglemler yapabilme ehliyetidir®.” Belli bir hukuki
sonucu dogurmaya yonelik bir irade agiklamasi olan idari islemde, bu irade
aciklamasinin kim veya kimler tarafindan yapilacagi hususu o islemin yetki unsurunu

olusturur. Kisi, konu, yer veya zaman itibariyle yetki kurallarina uymadan yapilmis bir

%2 Atay, ss. 17-21.

% Atay, s. 21-22-23.

% R.K. Mautz, Hussein A. Sharaf, The Philosophy of Auditing, American Accounting Association-
Monograph No: 6, Florida 1986, s. 42.

% Kemal Gozler, Idare Hukuku, Cilt 1, (2. Bask1), Ekin Basim Yaym Dagitim, Bursa 2009, s. 745.
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islem yetki unsuru bakimindan sakat® olacagindan, yetkisiz denetimin de sakatlanmasi
kaginilmazdir. Bu g¢ercevede faaliyetlerin incelenebilmesi ve gerekli bilgilerin
toplanabilmesi i¢in denetim Yetkisine ihtiya¢ vardir. Ayn1 zamanda kisi yoniinden
yetkinin varligindan s6z edebilmek igin denetim yeterliligine ihtiya¢ duyulur. Denetim
yeterliligi, denetim gorevini istlenen kisinin yetkinligini ve ehliyetini ifade etmekte
olup, denetcilerin yetkilerine iliskin ilk sarttir. Denetim yeterliligi hem bilgi ve yetenegi

hem de denetim tecriibesini gerektirir®’.
1.1.6.  Denetim Ilkeleri

Denetim ilkeleri; kaynagi her ne olursa olsun, denetciye yol gosteren, tecriibeyle
elde edilen ve denetime iligkin kurallar biitiintidiir. Bu ilkeler kendi i¢inde devinimi olan
basit kurallar dizisi olmayip, denetim tiirleriyle arasinda derin bir bag vardir. Zira
denetim tiirleri denet¢inin denetim standartlarina bagliligini saglayan ve denetim
ilkelerini uygulanabilir hale getiren hareket tarzim belirlemektedir®. Bu baglamda
denetime iligkin ilkeleri; denetleyenlere iliskin ilkeler ve denetim faaliyeti ve konusuna

iliskin ilkeler seklinde ele almak miimkiindiir.
1.1.6.1. Denetleyenlere iliskin Ilkeler

Denetimi yiiriitecek kisi ve kurumlari; denetimler esnasinda bir takim asgari
gerekleri karsilamasi, hem yapilan denetimin faydasini hem de denetim bulgularinin ve
raporlarinin inandiriciligini artiracaktir. Bu bakimdan denetleyenlere iliskin ilkeleri dort

alt baslik halinde degerlendirmek miimkiindiir.

1) Yeterli Mesleki Egitim, Yeterlilik ve Azami Ozen: Denetgiden, muhasebe ve
denetim alaninda teknik yeterlilige sahip olmasi beklenir. Yeterlilik yalnizca teknik
bilgiden olusmayip, bir degerlendirmede bulunabilmek i¢in mesleki tecriibeye de
ihtiya¢c duyar. Bu bakimdan teknik bilgi ve mesleki tecriibe birbirini tamamlamak
suretiyle mesleki yeterliligi viicuda getirir®®. Yeterlilik igin teknik bilgi ve tecriibe sahibi

olma da tek basina yeterli goriilmeyip; denet¢iden, tiim ilgili kayitlar1 dikkat ve 6zenle

% Gozler, Idare Hukuku, Cilt 1, s. 745-809.

% David O’Regan, Auditor’s Dictionary: Terms, Concepts, Processes, and Regulations, John Wiley &
Sons Inc., New Jersey 2004, s. 30.

% Arthur W. Holmes, Wayne S. Overmyer, Basic Auditing Principles, (Fourth Edition), Richard D. Irwin
Inc., USA 1972, s. 6-7.

% Ricchiute, s. 74-75; John W. Cook, Gary M. Winkle, Auditing — Philosophy & Technique, (Second
Edition), Houghton Mifflin Company, Boston 1980, s. 32.
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incelemesi beklenir. Mesleki 6zen igin denet¢inin; kurallara uygun olarak denetimi
planlamasi, nitelikli ve uygun kanitlar1 incelemesi, dikkatlice calisma kagitlarini
hazirlamasi, mali tablolar1 degerlendirmesi ve denetim raporunu 6zenle hazirlamasi
gerekir. Ayn1 zamanda mesleki 6zen, mesleki siipheciligi de gerekli kilar. Bu bakimdan
denetgi bastan kurumun yonetici ve galisanlarimin diiriist olup olmadigi konusunda kesin
bir kanaat ve yaklasim i¢inde olmamalidir. Buna karsin mesleki sliphecilik, denetim
kanitina iliskin sorgulayici zihinsel ve elestirel bir degerlendirmeyi gerektirirken,
denet¢inin her denetiminde miikemmel bir yargida bulunmasi anlamima gelmez. Zira
denet¢inin yaptigr her bir denetimde yanilma ve hata payr her zaman vardir. Ancak bu

hatalar denetim faaliyetini sekteye ugratacak diizeyde ve bityiikliikte olmamalidir®.

2) Bagimsizlik Ilkesi: Denetleyenin, adina denetim yapilandan bagimsiz olup
olmamasi konusu tartigmalidir. Ancak bagimsizlik, denetleyenle denetlenen arasindaki
bagimliliga gore sekillendiginden; denetimin tiirii, tartismanin ¢oziimiinde bir metot
olarak kullanilabilir. Soyle ki, dis denetimde bagimsizlik bir zorunluluk iken, i¢
denetimde denetleyenle denetlenen arasindaki bagimlilik agiktir. Dolayisiyla dis
denetimde siklikla atif yapilan bu ilke; denetleyenin denetlenenden iistiin konumda
olmasimi ve bu {stiinliigiine dayanarak soru sormasini, ilgili bilgi ve belgeleri talep
etmesini*, caydiricilikla ilgililerin sorumlu davranmasini saglamaktad1r42. Denetimde
bagimsizliktan s6z edilebilmesi icin denet¢inin incelemesine; higbir kisisel iliski,
yikiimliiliik veya ¢ikar ¢atigmasinin dahil olmamasi gerekir43. Bu baglamda denetginin;
denetlenenle maddi ¢ikar iligkisi igerisinde olmasi ve denetlenenle kisisel veya ailevi

iliskilerin varhg halinde, denetimde bagimsizlik sekteye ugrayabilir*.

3) Nesnellik Ilkesi: Devlet denetiminin giivenilirligi, denetcinin nesnelligine
dayanir. Nesnellik, denetim yaparken ve taahhiitleri onaylarken hem gergekte hem de
goriinlirde bagimsiz olmayi, tarafsiz tutumu korumayi, cikar catigmalarindan arinmis
olmay1 ve siibjektif ahlak sahibi olmay1 gerektirir45. Ancak bu durum, denetcinin

degerlendirmelerinde takdir hakkii kullanmasina engel teskil etmemelidir. Aym

40 O’Reily, McDonnell, Winograd, Gerson, Jaenicke, s. 3.7; Cook, Winkle, s. 34; Alvin A. Arens, James
K. Loebbecke, Auditing-An Integrated Approach, (Seventh Edition), Prentice Hall, New Jersey 1997, s. 20.
! Atay, s. 25-26.

*2 United States Government Accountability Office: By the Comptroller General of the United States
(GAO), Government Auditing Standards, USA July 2007, s. 29.

43 O’reily, McDonnell, Winograd, Gerson, Jaenicke, s. 3.7.

* O’Regan, s. 138.

*® United States Government Accountability Office (GAOQ), s. 27.
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zamanda; hukuk kurallarindan, standartlardan ve bireysel islemlerden olusan Olgiitler
olmadan ideal bir denetimden s6z edilemeyecegi igin, dnceden belirlenmis ve ilgililerce

bilinen Ol¢iitler de denetimin nesnelligi a¢isindan onemlidir.

4) Diiriistliik Ilkesi: Diiriistliik; denetcinin denetim esnasinda denetlenen birimlere
ve denetim raporlarini kullananlara kars1 nesnel, gercekci ve ideolojik kaygilardan uzak
bir tutumda olmasini ifade eder. Elbette denetci de kisisel veya kurumsal bir kazanim
elde etmek igin bu ilkeyi ¢igneme riskiyle kars1 karsiyadir. Ancak bdyle bir risk altinda

denet¢inin kamu yararini gozeterek sorumluluklarinin farkina varmasi gerekir‘”.
1.1.6.2. Denetim Faaliyeti ve Denetimin Konusuna iliskin ilkeler

Denetimi yiiriiten kurum ve kisilerin gesitli ilkelere uymas: gerektigi gibi; gerek
denetleyenlerin gerekse denetlenenlerin de goz 6niinde bulundurmasi gereken bir takim
ilkeler vardir. Bu bakimdan denetim faaliyetine ve denetim konusuna iliskin ilkeleri de

basliklar halinde irdelemek miimkiindiir.

1. Denetlenebilirlik Ilkesi: Denetim usullerinin uygulanabilirligi anlamma gelen
denetlenebilirlik, denetimin 6n sartidir. Ornegin denetim konusuna iliskin tiim mali
veriler bir yangin neticesinde kurtarilamayacak bir sekilde tahrif olmussa denetim
konusu denetlenebilir olmaktan g¢ikacaktir. Bu tip durumlarda denetciler tarafindan
alternatif yontemler isletilebilse de bu yontemlerin, tahrip olmus kayitlarin genel

durumuna iligkin bir fikir vermesi pek miimkiin olmamaktadir®,

2. Tamamlik Ilkesi: Tamamlik, kaynaklarm toplanmasindan harcanmasina kadar
gecen siirede her tiir mali hareketin idareler tarafindan kayitlara gegirilmesini gerekli
kilar. Ornegin muhasebe kayitlarinda varliklarin aktifte ve kaynaklarin pasifte bir biitiin

. . . . . . .- 4
olarak gosterilmesi bu ilkenin bir geregi ve sonucudur®.

3. Tutarhlik Ilkesi: Tutarhlik, kaydedilmis islemlerin ilgili dénemde cereyan
etmis, dogru olarak hesaplanmis ve degerlendirilmis olmasi anlamina gelir. Kayitlarin
tutarl sekilde tutulmasi gerekir ki, tamamlik ilkesi hayata gegebilsin. Aksi takdirde,

dogruyu yansitmayan kayitlarin idarelerce tutulmasi kayitlarin yokluguyla ayni anlama

“® Atay, s. 27-28.

*" United States Government Accountability Office (GAOQ), s. 26.

*® O’Regan, s. 29.

* Kenan Tepe, “Risk Denetimi/Finansal Yonetim ve Kontrollerin Denetimi”, Cumhuriyet’in 75’inci
yilinda Kamu Harcamalart ve Denetimi Sempozyumu: 26 Ekim 1998 — Ankara: Teblig, Panel ve
Tartismalar, T.C. Sayistay Bagkanligi Cumhuriyet’in 75’inci Y1ldoniimii Dizisi: 1, Ankara 1998, s. 59.
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gelecektir®. Aym zamanda mali tablolarda tutarlilik; muhasebe ilkelerinin hem cari
hem de 6nceki y1l ayn1 sekilde uygulandigini gosterir. Eger birbirini takip eden iki yilda

tutarlilik yoksa bu durum denetim raporunda agik¢a yer almalidir™.

4. Zamanlama ve Gozetim Ilkesi: Denetim planlanirken, zamanlama ve gdzetim
ilkesi g6z oniinde bulundurulmalidir. Denetgilerin denetime zamaninda atanmasi; onlara
denetimi planlamada, mevcut muhasebe problemlerini ve i¢ kontrol zafiyetlerini tespit
etmede ek zaman kazandirir. Gozetim, denetci yardimceilarinin ¢alismalarini yoneten ve
denetim amaglarinin yerine getirilip getirilmedigini tespit eden bir siirectir-2. Bu
bakimdan denet¢i yardimcilarinin gézetim altinda tutulmasi; onlara bir yandan mesleki
yeterlilik edinmelerine bir yandan da siipervizorlerinin denetim tecriibelerinden

faydalanmalarina imkan saglar53.

5. Kamtin Yeterliligi ve Yetkinligi Ilkesi: Denetimde kanit; mantikli ve
bilgilendirici denetim sonuglarina ulagmak i¢in temel dayanaktir. Kanitlarin yeterliligi
ve yetkinliginin belirlenmesi yalnizca bagimsiz denet¢inin mesleki yargilarina birakilir.
Kanitta yeterlilik; denetim kanitlarinin miktarini ifade etmesine Karsin, kanit ne kadar
coksa o kadar iyidir anlamina gelmez. Bu bakimdan kanittan yetkinligin, yani denetim

kamitinin niteliksel gegerliliginin ve iktisadi uygunlugunun saglanmasi gerekir®.

6. Yasallik Ilkesi: Denetleyen acisindan denetimin hukuka uygunlugu anlamina
gelen yasallik, 6zellikle kamu denetiminde kendini gdstermektedir. Ornegin yiiksek
denetimde; Sayistay mensuplarinin yetki, gorev ve sorumluluklari teskilat yasalariyla
diizenlenir. Yasallik ilkesi, denetim faaliyetinin hiyerarsik denetime tabi tutulmasiyla da

saglanabilir. Ancak denetleyenin denetlenmesi yolu sonsuza kadar uzatilamaz®.

1.1.7. Denetim Yontemleri (Stratejileri)

Denetimin zamanlanmasi, dogas1 ve kurumdaki denetim seviyesi gibi faktorler
tarafindan belirlenen denetim yontemi; denetim igin bir strateji (yol haritasi)

niteligindedirss. Denetimin haberli olup olmamasina, evrak {zerinde yapilip

%0 Tepe, s. 59-60.

%1 Holmes, Overmyer, s. 8.

52 Ricchiute, s. 78.

53 Cook, Winkle, s. 38.

> Ricchiute, s. 79-80.

> Atay, s. 26-27; Tepe, s. 59.
*® O’Regan, s. 29.



16

yapilmamasina, sorgulu olup olmamasina, giidimlii veya serbest olmasina ve yapan

organin niteligine gére denetim yontemleri farklilik gosterir.

Denetim zaman, yetkilileri, kapsami, konusu ve yeri konusunda ilgililerin
onceden haberdar edildigi denetim tiirtine Haberli Denetim denir. Ani Denetim ilgililere

6nceden haber verilmeksizin belirsiz bir zamanda veya konuda yapilan denetimdir®’.

Yerinde Denetim, denetim konusunun bulundugu yerde yapilip, denetim konusu
hakkinda ayrintili ve genel bir degerlendirme yapmaya imkan verir. Evrak Uzerinde
Denetimde, denetleyen denetim yerine gitmeksizin, denetlemek istedigi konuyla ilgili,

biitiin dokiimanlari getirterek denetim islevini yerine getirir®.

Sorgulu Denetim (Sorusturma); yetkilileri, haklarinda sorusturma yapilan veya
kendilerinden bilgi alinabilecek kisileri sorgulayip bilgilerine basvurmak suretiyle
yapilan denetimdir. Sorgusuz Denetim, belirli kisilerin su¢lanmasina veya
sorgulanmasina yonelik olmayip, belirli bir olaym veya bazi konularin agikliga

kavusturulmasi igin genellikle evrak iizerinde yapilan denetimdir®®.

Giidiimlii Denetim; st bir otorite tarafindan baslatilan, denetleyenin ve denetim
konusunun kapsam, yontem, tiir ve diger acilardan yonlendirildigi denetim yontemidir.
Serbest Denetim; denetimin tarafsiz ve yasal olarak gergeklestirilebilmesi igin,

denetcinin her tiirlii dis etkiden uzak ve bagimsiz olarak yiiriittiigii denetimdir®.

Denetim, tiim asamalarinda bir tek kisi tarafindan yapiliyor ve sonuca
ulastiriliyorsa bu Bireysel Denetim’dir. Denetimi bizzat yapanlarla, denetim sirasinda
yapilan tespitleri degerlendirip, sonuca varanlar ayni ve birden c¢ok kisi ise; denetim

mutlak anlamda Kurulsal’dir®®.
1.1.8. Denetim Turleri

Denetimler; denetim siirecinin islerligine, denetimde uygulanacak ilkelere,
denetim yontemlerine ve denetim tiiriine gore degisiklik gosterir. Dolayisiyla denetim

tiirlerinin bilinmesi denetim islevi agisindan 6nemlidir. Bu baglamda denetim tiirleri;

% Atay, s. 38-39.
%8 Atay, s. 40.
% Atay, s. 40-41.
% Atay, s. 41-42.
°! Atay, s. 43.
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zaman, kapsam, orgiitliiliik, siireklilik gibi yonlerden degisiklik gostermektedir. Bu

baglamda denetim tiirlerini ii¢ baslik halinde ele almak miimkiindiir.
1.1.8.1. Kapsam Yoniinden Denetim

Kapsam yoniinden denetimi; orgiitiin kendi i¢inden denetlenmesi anlamina gelen
i¢ denetim, mali tablo ve bilgilerin bagimsiz kisi ve kurumlarca denetlenmesi anlamina
gelen dis denetim seklinde ikiye ayirarak ele almak miimkiindiir®. I¢ ve dis denetim

arasindaki farki, denetlenen kuruma iliskin denetg¢inin orgiitsel statiisii belirlemektedir®®,

20. yiizy1lda modern temellere oturtulan ve goreceli bir kavram olan /¢ Denetim;
kurumun varliklarin1 korumayi, yasal diizenlemelere uygunlugu saglanmayi, yonetim
muhasebesini incelemeyi, i¢ kontrolii degerlendirmeyi, risk ve yolsuzluklari tespit
etmeyi amaglar. I¢ denetim; hesap verilebilirligi saglama baglaminda ydnetim
kontrolilne uzanan anahtar amac¢ olarak goriilmektedir. Dolayisiyla i¢ denetimi,
kurumun faaliyetlerine deger katan ve bu faaliyetleri gelistiren bagimsiz ve objektif bir
danigmanlik faaliyeti olarak kabul etmek yanlig olmayacakt1r64. I¢ denetim, yoneticilerin
sorumluluklarini etkin sekilde yerine getirebilmesi i¢in analiz, degerlendirme ve
tavsiyeler ile yoneticilere yonetimde yardimei olur. Bu gergevede i¢ denetim, yalnizca
faaliyetlerin dogrulugunu veya yanligh@ini arastirmayip; kurumun gelismesi ve islem

kalitesini artirilmasi yoniinde de destek ve tavsiyelerde bulunur®.

Modern mali yonetimlerde i¢ denetim, kurumlarin genel isleyisi agisindan biiyiik
6nem tagisa da denetim dendiginde ilk akla dis denetim gelmektedir®. 19. yiizyilda
limited sirketlerin tesisiyle Ingiltere’de ortaya ¢ikmis profesyonel bir disiplin olan dis
denetim, yaklagik iki yilizyillik gelisim ve degisim siirecinin bir tirliniidiir. Gelismis bir
iktisadi ve mali kurumda mali tablolarin giivenilirligini saglamak i¢in gerekli olan dis
denetim; mali tablolarin kalitesinin bagimsiz olarak denetlenmesine ve onaylanmasina
yonelik teknik bir siirectir®. Ozellikle kamu mali yonetimlerinde Sayistaylar tarafindan
yapilan dis denetim; kamu idarelerine ait mali tablolarin giivenilirliginin, gelir, gider ve

mal varhigma ilisgkin mali islemlerin mevzuata uygunlugunun tespiti; kamu

®2 Ricchiute, s. 29.

% John A. Edds, “i¢ ve Dis Denetim”, (Ed. Beyhan Atag.), Devlet Denetimi (Makaleler), (Cev. Fethi
Heper), T.C. Sayistay Bagkanligi 125. Kurulus Y1ldoniimii Yayinlari Yayin No: 28/10, Ankara 1988, s. 75.

* O’Regan, s. 147-148.

% Ricchiute, s. 30.

% Atay, s. 32.

%" O’Regan, s. 109-110.
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kaynaklarinin verimli, etkin ve tutumlu kullanilip kullanilmadiginin belirlenmesi;
faaliyet sonuglarmin dlgiilmesi ve performans bakimindan degerlendirilmesi suretiyle
gergeklestirilmektedir68. Zira yurttaglar, sadece kamu kaynaklarinin mevcut yasalara
gore kullanilip kullanilmadigini degil ayn1 zamanda devlet programlarinin etkin ve
verimli bir bi¢imde uygulanip uygulanmadigin1 da bilmek ister ve elde edecegi bu

bilginin de bagimsiz ve tarafsiz bir yap1 tarafindan saglanmasini arzu eder®™.

Her ne kadar i¢ ve dis denetgiler, ayn1 denetim yontemlerini kullansa da denetim
faaliyetlerini farkli amagclarla yiiriitiirler. Soyle ki; i¢ denetimin amaci, yonetimle ilgili
faaliyetlerin yorumlanmasina yardimci olmak iken; dis denetimin amaci denetlenen
mali veri ve tablolar hakkinda goriis bildirmektir. Bunun yani sira i¢ ve dis denetgiler
farkli kullanic1 gruplarinin ihtiyaglarina hizmet etmektedir. Bu baglamda dis
kullanicilarin ihtiyaglar1 i¢ denetim faaliyetiyle, i¢ kullanicilarin ihtiyaclariysa dis
denetimle karsilanamaz. Her iki denetim tiirii arasindaki bu farkliliga ragmen ayni1 veri
tabanini kullanmalar1 bakimindan i¢ ve dis denetim arasinda organik bir bag vardir’.
Ayn1 zamanda kamu yonetiminde ayrintili denetime yalnizca dis denetimlerle ulagilmasi
miimkiin olmayacagindan; i¢ denetimle dis denetime destek saglanirken; kamu

kaynaklarinin dogru, verimli, etkin ve tutumlu sekilde kullanilmas1 da saglanmis olur™,
1.1.8.2. Zaman Yo6niinden Denetim

Denetime iliskin en belirgin ayrimlardan biri de zaman yoniinden denetim
ayrimidir. Zaman yoniinden denetim, Onleyici-diizeltici ve siirekli-siireksiz olmasina

gore ikili bir ayrima tabi tutulabilir.

Onleyici (a priori) denetim, karar veya uygulamadan once yapilan denetimdir.
Cogunlukla dis denetimde uygulanan bir yontem olan onleyici denetim; denetlenene ait
mali yilda gergeklestirilir. Eger denetim sonucunda, alinan karar hukuka aykir1 veya
isabetsiz bulunmugsa, bdyle bir karar hi¢ uygulamaya konmaz veya yetkililerce
diizeltilmek suretiyle uygulanir. Onleyici denetimin tamamlayicist olan diizeltici (a

posteriori) denetim, kararlardan ve uygulamadan sonra yapilir. Ilgililerce alman

%8 Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, (2003), T.C. Resmi Gazete, 25326, 24 Aralik 2003, Mad. 68.
% Edds, s. 80.

O Ricchiute, s. 36.

" Geist, s. 27.
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kararlarda isabetlilik ve hukuka uygunluk yoniinden daima bir bilinmezlik oldugundan,

diizeltici denetim bir zorunluluktur?.

Siirekli denetim, denetim konusunun devamli olarak denetlenmesi olup, yapilmis
veya yapilmakta olan etkinliklerin denetimini amaglar. Siirekli denetimde, denetim
faaliyeti uzun soluklu bir faaliyet olmasina karsin, kesintisiz bir siire¢ olarak
algilanmamalidir’®, Zira siirekli denetim her an, her dakika yapilan denetim anlamina
gelmediginden; denetimin belirli araliklarla da olsa sik sik yapilmasi denetimde
stirekliligi ortaya koyar. Siireksiz denetim, denetimin diizensiz ve talep iizerine veya

yetkili denetim organinin kendiliginden veya bir olay iizerine yapilmast durumudur’®.
1.1.8.3. Konusu Yoniinden Denetim

Denetime iligkin kabul goren ayrimlardan biri de, konusu yoniinden denetim
ayrnmidir. Bu ayrimda devlet denetiminden, genellikle mali denetim ve uygunluk
denetimi anlagilmaktadir. Ancak giiniimiizde devlet denetiminde; mali ve uygunluk
denetiminin yaninda performans, c¢evre, esitlik, ahlakiyet, denklik, gibi adlarla yeni
denetim tiirlerinin de yer aldig1 goriilmektedir’. Tiim bu denetimler kamu denetiminin
onemli alt basliklarini olustursa da ¢alismanin odak noktasinda Sayistay’lar tarafindan
yiriitillen diizenlilik denetimi ile performans denetimi yer almaktadir. Calisma ana
hatlartyla, Tirk Kamu Mali Yo6netimi’ne hakim denetim yaklasimina yonelik olup,
Sayistay’in diizenlilik ve performans denetimi seklinde yiiriittiigii dis denetim gorevini
esas almaktadir. Zira 6085 sayili Sayistay Kanunu’nun 2. maddesinde Sayistay
denetimi; diizenlilik ve performans denetimi olarak ifade edilmistir. 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 68. Maddesinde, Sayistay tarafindan yapilan dis
denetimin mali denetim, hukuka uygunluk denetimi ve performans denetimi ile
gerceklestirilecegi belirtilmistir’®. Bu bilgiler 15181nda, konusu yoniinden denetimi Mali
ve Uygunluk denetimlerini de biinyesinde barindiran Diizenlilik Denetimi ve modern bir
denetim tiirii olarak Performans Denetimi seklinde ikili bir ayrima tabi tutmak suretiyle

incelemek miumkundiir.

72 Atay, s. 32-33; O’Regan, s. 208.

® O’Regan, s. 75.

* Atay, s. 35.

> Ozer, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkive Acisindan Degerlendirilmesi, s. 34.

"® “Genel Kurul Kararlar1”, Tarih: 14.6.2007, No: 5189/1, Sayistay Dergisi, Say1: 66-67, (Temmuz-
Aralik, 2007), s. 155.
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1.2. DUZENLILIiK DENETIMi

Mali yazinda klasik denetim, geleneksel denetim gibi isimlerle de anilan
diizenlilik denetimi; kamu sektoriinde uygulanan en eski denetim tiirlerindendir.
Giiniimiizde modern denetim tiirleri gelistirilmis olsa da kamu sektériinde yapilacak
denetimin ilk ayagmi diizenlilik denetimi olusturur’’. Bu baglamda diizenlilik denetimi:
“Hesap verme sorumlulugu olan kamu kurumlarinin mali kayitlarinin incelenmesini,
degerlendirilmesini ve mali tablolara iliskin goriis bildirmesini de igeren mali
sorumluluklarin tasdiki; bir biitiin olarak kamu yOnetiminin mali hesap verme
sorumlulugunun tasdiki; ytriirliikteki mevzuata ve diizenlemelere uygunlugun
degerlendirilmesi de dahil olmak {izere mali sistemin ve islemlerin denetimi; i¢ kontrol
ve i¢ denetim faaliyetlerinin denetimi; denetlenen kurumda alinan idari kararlarin
dogrulugunun ve yerindeliginin denetimi ve Sayistay’in agiklanmasini gerekli gordugii

7855

denetimden kaynaklanan veya denetimle ilgili diger konularin raporlanmasi’™ olarak

ifade edilebilir.

Diizenlilik denetimi biinyesinde, devlet biit¢esinin ve hesaplarinin tam ve dogru
olup olmadigimi ortaya c¢ikarmayr amacglayan mali ve uygunluk denetimlerini
barndirir”®. Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlari Organizasyonu olan INTOSAI,
diizenlilik denetimini devlet denetiminin 6nemli bir pargasi olarak kabul ederken,
“Diizenlilik (mali) denetimleri yiiriitiiliirken, ele alinan konularin mevcut yasa ve
diizenlemelere uygun olup olmadigi konusunda bir test yapllmalzdlrgo” demek suretiyle

mali denetimle uygunluk denetimi arasinda tamamlayiciligi ortaya koymustur.
1.2.1.  Mali Denetim

Diizenlilik denetiminin ilk ayagini teskil eden mali denetim; kamu sektoriiniin
mali faaliyet, yonetim ve kontrol sistemlerinin degerlendirme sonuglarini esas alarak,
mali rapor ve tablolarin giivenilirligine ve dogruluguna odaklanmaktadir®. Mali

denetim, 6z itibariyle hem uygunluk hem de performans denetimiyle yakin iliski

" Giorgio Clemente, “Performans Denetimi ve Italya Sayistayi”, (Cev. Giil Alptiirk), Sayistay Dergisi,
Say1: 5, (Temmuz-Eyliil, 1991), s. 35.

8 INTOSAI, Code of Ethics and Auditing Standards, Stockholm Sweden, s. 73, Erigim tarihi: 19 Mayis
2011, http://www.intosai.org/blueline/upload/1codethaudstande.pdf

® Ozer, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkive A¢isindan Degerlendirilmesi, s. 53.

0r1.C Sayistay Bagkanligi, INTOSAI Denetim Standartlari, Mad. 131 (d), Erigim tarihi: 12 Kasim 2010,
http://www.sayistay.gov.tr/yayin/yayinicerik/intosail.htm#temel.

8 Sayistay Kanunu, (2010), T.C. Resmi Gazete, 27790, 19 Aralik 2010, Mad. 2/c.
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icerisindedir. Uygunluk ve performans denetimiyle iliskisi acisindan mali denetim;
“Uygulama sirasinda ve uygulama tamamlandiktan sonra gelir ve giderlere iligkin biitce
islemlerinin yasal yetkilere ve amaglara uygun kullanilip kullanilmadigi, yasalara uygun
hareket edilip edilmedigi, harcamalarda etkinlik ve verimliligin gozetilip gozetilmedigi,
harcamalara iliskin belgelerin bir degerlemeye ve kontrole imkan saglayacak bigimde
diizenli tutulup tutulmadigi, degerleme raporlarinin ¢ikarilip ¢ikarilmadigr hususlarinin
incelenmesi ve degerlendirilmesi®®” seklinde tanimlanabilir. Bu baglamda tahakkuk
eden gelirlerin tamaminin tahsil edilip edilmedigi; harcamalarin yetkililer tarafindan ve
usuliine uygun yapilip yapilmadigi; gelir ve giderlerin biitce tertibine uygun kaydedilip

edilmedigi; 6deme belgesine baglanmasi gereken evrakin tam olup olmadigi ve bu

evrakin maddi hata tasiy1p tasimadigi mali denetimin ¢aligma alanina girmektedir83.

Mali denetimin amaglar1; teknolojik gelisme, kamu harcamalarindaki artis, yurttas
beklentilerinde siibjektif kriterlerin etkili olmasi gibi nedenlerle degisiklige ugramistir.

Bu baglamda mali denetimin giincel amaglarini su sekilde siralamak miimkiindjir:

1. Kamuoyunu bilgilendirmek®. Demokrasilerde, yurttaslari yasamay: se¢mek
suretiyle yonetime katilmaya c¢agirmak, onlarin yasamanin faaliyetlerini kontrol
etmelerine imkan verirken; yiiriitme de yasamanin giivenini aldig siirece is basinda
kalabilmektedir®™. Bu baglamda, siyasal karar alma mekanizmasinin isleyisinin dzel bir
pargast olan biitgelerin; ilgili organlar tarafindan oylama ile saptanmasi, demokratik
sistemin temel isleyisi igerisinde yer almaktadir®®. Dolayisiyla devlete ait tiim mali
islemlerin yer aldigi biitgelerin, kamuoyunun kontroliine tabi tutulmasi gerekir. Zira
demokrasilerde her yurttasin, biitceleri ve kesin hesaplar1 inceleyebilme ve devlet
harcama ve gelirlerinde hata veya eksiklik gormesi halinde bunlar1 elestirebilme

imkanima sahip olmasi beklenir®’.

8 Ali Osman Sali, “Mali Denetimin Anayasal lkeleri”, Sayistay Dergisi, Say1: 16, (Ocak-Mart, 1995), s. 3.
8 ismail Hakki Sayin, Avrupa Birligi Sayistayi, T.C. Sayistay Baskanligi Cumhuriyet’in 75’nci
Yildontimii Dizisi: 2, Ankara, 1998, s. 24-25.

8 Altug, Mali Denetim, s. 7.

% Heinz Haller, Maliye Politikas: Teorik Esaslari ve Temel Problemleri, (Cev. Salih Turan), Giiray
Matbaasi, Istanbul 1985, s. 432-433; Miinci Kapani, “Demokratik Teori Alaninda Bazi Yeni Goriis ve
Tartismalar”, Prof. Dr. Biilent Nuri Esen’e Armagan, Anakara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Yayin,
Ankara 1977, s. 211-212.

8 Richard A. Musgrave, Kamu Maliyesi Teorisi-Kamu Ekonomisi Alaninda Bir Inceleme, (1958), (Cev.
Orhan Sener, Yasar Methibay), Asil Yayin Dagitim, Ankara 2004, s. 108-143.

¥ Haller, s. 440-446.
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2. Genel kabul gérmiis muhasebe prensiplerinden sapmalart agiga ¢ikarmak™.
Mali denetimle; mali tablolarin, denetim ilke ve standartlarina, yiiriirliikteki mevzuatla
tespit edilen genel muhasebe ilke ve standartlarina uyup uymadigi tespit
edilebilmektedir. Bu amacin yoneldigi nihai hedefse; mali tablo ve bilgilere iliskin

kurum yoneticilerinin ve ¢alisanlarinin agiklamalarinin giivenilirligini saglamaktlrsg.

3. Kamu faaliyetlerinin mevzuata uygunlugunu saglamak; yanlislar: ortaya
ctkarmak, onlemek ve diizeltilmek; sorumluluklar: belirlemek. Kamu kaynaklarinin
toplumun tercih ve beklentilerine uygun sekilde kullanilmasina yonelik yetki ve

sorumluluklar, mevzuatla belirlenip giivence altina alinmaktadir®

. Bu sayede, bir
taraftan idarenin keyfi uygulamalarinin Oniine gecilirken diger taraftan da idareyi

denetleyen kurum ve kisilerin ¢alisma sahasi ana hatlariyla tespit edilmis olmaktadir.

4. Kamu hizmet iiretiminde verimliligi ve etkinligi saglamak®™. Mali denetimle,
kamuda planlanan amaca yonelik harcamalarda etkinligin saglanmasi amaglanir. Amaca
ulagilmasi tek basina yetmeyip, bu amaglarin verimliligi de yani minimum kaynakla

arzulanan ¢iktiya ulasilmasi da gz oniinde bulundurulmaktadir®.

5. Uygulamayr degerlendirmek ve arastirmak. Biitgenin veya bir yatirm
programinin uygulama sonuglarini, baslangigtaki tahminlerle karsilastirmak, etkinligi
Olcmek ya da yeni vergi uygulamalarinin benimsenme derecesini saptamak i¢in mali
denetime bagvurulur. Ayni zamanda, mali yonetimdeki aksakliklar1 giderecek yeni
onlemlerin almmasinda, o6lgiitlerin saptanmasinda, kurulusu daha iyiye gotiirecek

yontemlerin bulunmasinda mali denetim bir arastirma araci olarak kullanilabilir®.
1.2.2.  Uygunluk Denetimi

Hukuk devletinde kisi ve kurumlar kanunlarin {istiinde olamayacagindan, kisi ve
kurumlar tarafindan yapilan faaliyetlerin de hukuka uygunluk agisindan denetlenmesi

son derece dogaldir™. Bu cercevede yasamadan gelir toplama ve harcama yapma

8 M. Akram Khan, “Yeni Baslayanlar I¢in Denetime Giris”, (Cev. Faruk Eroglu), Sayistay Dergisi, Say:
19, (Ekim-Aralik, 1995), s. 20.

% Guy, Alderman and Winters, s. 9.

% Altug, Mali Denetim, s. 9-10.

% Altug, Mali Denetim, s. 9.

%2 O’Regan, s. 100.

% Altug, Mali Denetim, s. 10.

% Selami Er, “Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Dis Denetimi ve 5018 Sayili Kanunda Yapilan
Degisiklikler”, Sayistay Dergisi, Say1: 68, (Ocak-Mart, 2008), s. 40.
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yetkisini alan yiiriitmenin faaliyetlerinin, basta biitge kanunu olmak iizere yasal
diizenlemelere uygunlugunun arastirilmas: gerekir®™. Bu arastirmalar ise giiniimiizde
uygunluk denetimiyle yerine getirilmektedir. Kamu kurumlarinin gelir, gider ve mal
varligina iligskin hesap ve islemlerinin yiriirliikkteki mevzuat hiikiimlerine uygunlugunun
incelenmesi anlamima gelen® uygunluk denetimi, kamu kurumlarina yonelik denetimin
cekirdegini olusturmaktadir. Dolayisiyla uygunluk denetimi, mali denetime hem mesnet
teskil etmekte hem de s6z konusu denetime yol géstermektedir97. Diger bir ifadeyle
uygunluk denetimi mali denetimin tamamlayicist olup, etkin bir mali denetimden s6z

edebilmek i¢in uygunluk denetimine ihtiya¢ duyulmaktadir®.

Uygunluk denetiminde, izlenecek pek c¢ok yasal diizenleme vardir. Dolayisiyla
denetci; denetledigi her bir gelir ve harcama kalemi icin ilgili mevzuata bakarak
degerlendirmede bulundugundan, denetim faaliyetini yiiriitiirken genis bir mevzuat
bilgisine sahip olmalidir®®. Ayni zamanda denetginin uygunluk denetimini yiiriitiirken,
mevcut sartlara en uygun gelen denetim asamalarini ve yontemlerini se¢ip uygulamasi
ve denetim sonuclar1 lizerinde dolayli etkisi olabilecek kanuna aykir1 islemler
konusunda dikkatli olmasi da gerekir. Bunun i¢in de denetgiler denetimler esnasinda;

yetkili hukuk danismanlarina ve/veya kanunu tatbik ettirici teskilatlara danismalidir™.

Kurum faaliyetlerinin hukuka uygunlugu bir 6n sartken, bu faaliyetlere iliskin
karar ve islemlerin isabetli olmasi da beklenir. Alinan kararlarin isabetli olmasi iginse,
kararin zamaninda alinmis olmasi; araglarin, amaglarin ve amagclara ulasilmasi igin
katlanilacak maliyetlerin en uygun ¢oziimii iretecek sekilde kurgulanmasi gerekir.
Dolayisiyla kararlar alinirken, dnceden belirlenen birden ¢ok segenekten en isabetli ve
uygun olani segilmelidirml. Ayn1 zamanda performans denetimi agisindan uygunluk

denetiminin bir zorunluluk oldugu unutulmamalidir. Nitekim uygunluk denetiminin

% Sadettin Doganyigit, “Feedback Denetimi ve Sayistay”, Sayistay Dergisi, Say1: 11, (Ocak-Mart, 1993),
s. 34.

% Sayistay Kanunu, Mad. 2/¢.

% Naimatullah Abid, “Performans Denetiminde Pakistan’in Deneyimi Uzerine Bir Yaklasim”, (Cev.
Derya Kubal), Sayistay Dergisi, Sayi: 29, (Nisan-Haziran, 1998), s. 105-106; Necip Polat, “Saydamlik
Hesap Verme Sorumlulugu ve Denetimin Etkinligi”, Sayistay Dergisi, Say1: 49, (Nisan-Haziran, 2003), s.
74.

% ibrahim Uzunéz (Cev.), “ASOSAI Yolsuzluk ve Sahtecilikle Miicadele Rehberi”, Sayistay Dergisi,
Sayi: 60, (Ocak-Mart, 2006), s. 27.

% Sayin, s. 24.

1001 C. Sayistay Baskanhgi, INTOSAI Denetim Standartlari, Mad. 145-148-149-151.

190 Y Omer Kése, Diinyada ve Tiirkiye 'de Yiiksek Denetim, (ikinci Basim), T.C. Sayistay Baskanligi 145.
Y1l Yaynlari, Ankara 2007, s. 68.
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performans denetimi acisindan 6nemi INTOSAI denetim standartlari rehberinde;
“performans denetiminin yiiriitiilmesinde; denetim amaglarint gerceklestirmek igin
gerekli  goriildiigiinde mevcut yasa ve diizenlemelere uygunluk degerlendirmesi

yapllmalldzrloz” denmek suretiyle ortaya konmustur.

Mali denetimle iliskisi g¢ergevesinde uygunluk denetiminin kapsami; mali
islemlerden baslayarak, hesap ve mali tablolar1 yansitan diger islemlere kadar
uzanmaktadir. Mali tablo ve hesaplarin hukuka uygunlugu tespit edildikten sonra, kamu
faaliyetlerinin  verimliligi, etkinligi ve tutumlulugu da performans denetimiyle

103

incelenebilir hale gelmektedir~. Bu bilgiler 1s18inda uygunluk denetiminin amaglarini

asagidaki sekilde siralamak mimkiindiir:

1. Kurallara Uygunlugu Ol¢mek: Uygunluk denetiminin ana amaci, denetlenen
kisi veya kurumun yaptig1 islemlerin dnceden belirlenmis olan dlgiitlere veya kurallara
uygunlugunu Ol¢mektir. Bu kurallar devlet kademesinde hukuk normlarindan 6zel

sektor firmalarinda ise sirket politikalarindan ve prosediirlerinden olusmaktadir™®,

2. Yapilan Tiim Islemlerde Uygunlugu Saglamak: Politika, plan, siireg, kanun,
kural, sozlesme ve diger belirli sartlara bagli olma anlamina gelen uygunluk, uygunluk
denetimi igin 6n sarttir'®. Tiim devlet kuruluslari, programlari, hizmetleri ve faaliyetleri
kanunlarla diizenlendigi i¢in bunlarin yasal diizenlemelere uygun olup olmadiginin
incelenmesi gerekir. Zira karar merciinde olanlar yasal diizenlemelere uyulup
uyulmadigini, bunlarin istenilen sonuglar1 verip vermedigini ve eger vermiyorlarsa ne

tiir degisiklikler yapilabilecegini bilmek ister™®®,

3. Uygunluktan Sapmalart Géstermek: Uygunluk denetiminin bir diger amaciysa;

denetlenen kurumun o6nceden tedbir alabilmesi ve bu yonde islemleri yapabilmesi,

personelin sorumlu tutabilmesi i¢in mevzuata uygunluktan sapmalar gostermektir'®’,

1921 C. Sayistay Baskanhgi, INTOSAI Denetim Standartlar, Mad. 131-d.

13 INTOSAI ASC Working Group on Compliance Audit, Minutes, Working Group Meeting, Oslo, (30-
31 March 2005), S. 2. Erisim tarihi: 04 Mayis 2011,
http://psc.rigsrevisionen.dk/media(170,1033)/ComplianceWG_Oslo_March2005.pdf

104 Guy, Alderman and Winters, s. 10.

105 M Treasury, Government Internal Audit Standards, London April 2009, s. 34.

106 7 C. Sayistay Baskanligi, INTOSAI Denetim Standartlari, Mad. 146.

197 Khan, “Yeni Baslayanlar i¢in Denetime Giris™, s. 20.
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1.3. YENI BIR DENETIM ANLAYISI OLARAK PERFORMANS
DENETIMI

Diizenlilik denetimi, kamu denetiminin ilk ayagini teskil etse de giinlimiizde bu
denetim tiiri kamu kaynaklarimin etkin kullanimini saglama konusunda yeterli
goriilmemektedir. Zira diizenlilik denetimi; Gergekten para harcanmali miydi? Daha az
para harcanabilir miydi? Yapilan harcamalarla istenen sonuca ulagildi m1? Yapilan
harcamayla, harcamadan onceki durum arasinda bir fark olustu mu? Harcamalar diger
sektorlerde ne gibi etkiler meydana getirdi? Kamu kaynaklari israf oldu mu? sorularina
cevap veremezken; mevcut durumun tespitine yonelik Ne satin alin? Ne kadar para
6dendi? Mevzuat hiikiimlerine uygun hareket edildi mi? gibi sorulara yanit aramaktadir.
Bu baglamda diizenlilik denetimiyle; kamu hesaplarinin mali ve hukuki dogrulugunu
O6lcmek miimkiinken, yapilan harcamalarin gergek sonuglarini ve performansin
degerlendirmek pek miimkiin degildir'®. Nitekim kamu hizmet finansmanina katilan
yurttaglara; kamu tasarruflarinda diizenlilik kadar, bu kaynaklarmn verimli, etkin ve
tutumlu kullanildiginin da hesabinin verilmesi gerekmektedir. Bu durumda modern

kamu denetimi; diizenlilik denetimi yaninda performans denetimini gerekli kilmaktadr.

Modern kamu mali yonetimlerinin mihenk tasi olan performans denetimi, iyi
sekilde anlasilmali ve etiit edilmelidir. Zira performans denetimini tek bagina kamudaki
her tiir kotii yonetimin bir devasi olarak degerlendirmek, hem performans denetiminin
yoneldigi amagtan sapmasina neden olacak hem de performans denetimi icin gerekli
yeniliklerin gelistirilmesine engel olacaktir. Bununla birlikte performans denetiminin bir
talep meselesi oldugu da unutulmamalidir. Zira performans denetimi, gerek yurttaglar
gerekse yoOnetim tarafindan arzulanan ve talep edilen ideal denetim anlayisinin bir

tezahtiriidiir.
1.3.1. Denetim Anlayisinda Degisiklige Neden Olan Etmenler

Performans denetimi ve genel kabulleri, modern maliye anlayisinin reddetmedigi
gercekler haline gelmistir. Ancak neden bdyle bir yapilanmaya gidildigi hususu,
kavramin tasidigi onemi tamamlamaktadir. Bu bakimdan denetim teknik, siire¢ ve

anlayisinda meydana gelen degisimi tetikleyen temel etmenleri degerlendirmek gerekir.

108 Ali Osman Giglii, “Cagdas Denetim ve Tiirk Sayistayr”, Sayistay Dergisi, Say1: 20, (Ocak-Mart,
1996), s. 19; Ozer, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye A¢isindan Degerlendirilmesi, S. 56-
57.
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1.3.1.1. Kamu Yonetimi ve Kamu Hizmeti Anlayisindaki Degisiklikler

Kamu denetiminin gelisim seyri, kamu yonetimindeki evrimle paralellik
gostermistir. Bu bakimdan 1980°1i yillarin basinda, devlet yonetiminde meydana gelen
degisim dikkate degerdir. 1980’lerde yasanan iktisadi daralma ve uluslararasi
rekabetteki artis, bat1 devletlerinde idari reformlar: tetiklemis ve “Yeni Kamu Yo6netimi
(NPM)” slogantyla tiim diinyaya yayillan yeni anlayis, kamuda performans
degerlendirmesine olan ilgiyi artirmistir. Cikt1 ve sonuglarin dlgiimiine 6nem veren ve
sonug¢ odakli yénetim anlayisinin {iriinii olan, kamu biit¢esinde kisitlamaya ve kamuda
verimliligi ve etkinligi artirmaya yonelik bu yeni anlayigla; devletler, performans

Sl¢iimiine her zamankinden daha fazla 5nem verir hale gelmistir™".

Girdi odakli, toplumun beklentilerini ve ihtiyaglarini ihmal eden geleneksel
yonetim anlayisinin yetersizligini ortaya koyan bu glincel gelismeler, sonug ve vatandag
odakli, VET’1 amag edinen bir yonetim anlayisini gerekli hale getirmistir. Bu kapsamda
0zel sektor yonetim tekniklerinin kamu yonetiminde uygulanmasi, yeni anlayisin temel
argiimani haline gelmistir. Bu gelismelerden denetim de etkilenmis; diizenlilik denetimi,
kamu hizmet kalitesini 6lgmek i¢in performans denetimi ile yeniden tammlanmlstlrllo.
Kamu yonetimlerinde baslatilan degisim hareketleri, harcanan paranin degerinin 6lgtimii
arayislarin1 da tetiklemistir. Bu yaklagimla; performans denetimiyle kamu yonetiminde
gerceklestirilen degisim hareketleri arasinda organik bir bagin oldugu ortaya c¢ikarken,

bu iki gelismenin birbirini onerdigi genel kabul gormiistiir™™.

Zira performans
degerlendirmesinde oldugu gibi performans denetimi de yeni kamu y&netimi

anlayisindan etkilenirken ayn1 sekilde kendi de bu yeni anlayisa tesir etmistirllz.
1.3.1.2. Hesap Veren Sorumlu ve Saydam Devlet Anlayist

Giiniimiizde kamu mali yonetimleri klasik yapisindan siyrilirken, devletin

sorumluluklarinin yeniden tanimlanmasi geregi ortaya cikmustir. Ozellikle kamu

19 Sandra Van Thiel, Frans L. Leeuw, “The Performance Paradox in the Public Sector”, Public
Performance & Management Review, Vol: 25, No: 3, (March, 2002), s. 267-268.

10 Burhan Aykag, “21. Yiizyilda Kamu Yénetiminde Yeni Egilimler”, Gazi Universitesi I.1.B.F. Dergisi
Ozel Sayist, Sayt: 15-23, 2002, s. 15-17-18-22; Demirbas, s. 59.

11 Christopher Pollitt, Xavier Girre, Jeremy Londsdale, Robert Mul, Hilkka Summa and Marit Waerness,
Performance or Compliance? Performance Audit and Public Management in Five Countries, Oxford
University Press, New York 1999, s. 3.

Y2 Linda M. English, “Performance Audit of Australian Public Private Partnerships: Legitimising
Government Policies or Providing Independent Oversight?”, Financial Accountability & Management,
Vol: 23, No: 3, (August, 2007), s. 316.
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yonetiminin yeniden yapilandirilmasi c¢aligmalarinda; devleti etkinlik ¢ercevesinde
vatandasa kars1 daha sorumlu hale getirme, daha demokrat ve saydam bir yap1 kurarak
devlete olan giiveni tekrar kazanma, teskilat kiiltiirlindeki degisimleri giiglendirerek
devletin tutumunda uzun vadeli degisim hedeflenmistir**®. Bu bakimdan hesap verme
sorumlulugundaki degisim, pek c¢ok alanda oldugu gibi kamu denetimi iizerinde de
biiyiik etki yaratmistir. Zira diizenlilikle ilgilenen geleneksel hesap verme sorumlulugu,
modern denetim ihtiyacina cevap vermekte yetersiz kalmistir. Bu baglamda halkin bilgi
diizeyinin artmasi, bilgiye ulasmadaki kolaylik ve hizmet Kalitesine yonelik talep artisi
ile modern hesap verme sorumlulugu anlayisi, Ne Nerede harcandi? sorusu yaninda
Neden harcama yapild1? Harcamada kamu c¢ikar1 gozetildi mi? gibi VET’i gdzeten

sorular sormay1 yegleyip ve bu sorulara cevap aramaya baglamistir™.

1.3.1.3. Kiiresellesme ve Yolsuzluk-Kotii Yonetim

Glinimiizde kiiresellesme, uluslararas1 faaliyetlerde meydana gelen biiylik
degisimleri agiklamak igin kullanilmaktadir*™®. Iktisadi, siyasi ve sosyal degerlerin
ulusal smirlar1 agarak diinyaya yayilmasi anlamina gelen kiiresellesmeyle''®; kamu
idaresinde eski yonetim anlayisinin yerini, yonetisim anlayist almistir. Yonetim, karar
alma, politika ve ¢0ziim liretme konusunda resmi ve 6zel kurumlarin ve bireylerin
birlikte hareket etmesi anlamina gelen yonetisim; taraflar arasinda yonetim ortakliginin
kurulmasini ve kiiresel biling ve sorumlulugun tesis edilmesini gerekli kilmaktadir*’.
Bu itibarla devletin de yeniden tanimlanmasi gerekmis ve devlet-birey iligkileri yeniden
diizenlenmis, kamusal karar alma siireci yurttas beklentileri lizerine insa edilmis; Siyasi
ve idari sorumluluklar diizene sokularak vatandas-yasama-yiiriitme arasinda
bilgilendirme sorumlulugu siireci olusturulmustur. Yeni devlet anlayis1 cergevesinde

yetkiyi veren yurttas; yetkiyi kullananlardan hesap sorabilir ve onlari denetler hale

gelmistir. Karar alma siirecinin her asamasinda katilim mekanizmalar1 kurulurken;

13 OECD, Government of the Future, OECD Public Management (PUMA) Policy Brief, Paris June 2001, s. 2-4.
14 Demirbag, s. 57-58.

15 Jonathan Perraton, David Goldblatt, David Held, Anthony McGrew, “Kiiresellesen Bir Diinyada
Ekonomik Aktivite”, (Ed. Kudret Biilbiil), Kiiresellesme Okumalari, (Cev. Nedret Demirci), Kadim
Yaynlari: 10, Ankara 2006, s. 1.

16 7.C. Bagbakanlik Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi, Diinyada Kiiresellesme ve Bdélgesel
Biitiinlesmeler Alt Komisyonu Raporu, Kitap 2, (Yaym No: DPT: 2375 — OIK: 440), T.C. Basbakanlhk
Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi, Ankara 1995, s. 1.

Y7 fstanbul Ticaret Odas1, Diinyada Cok Tarafli Denge ve Tiirkive I¢in Yakin Gelecek, istanbul Ticaret
Odas1 Yaym No: 2002-20, Istanbul 2002, s. 177-178.
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oOlgiilebilir performans kriterleri, denetime yonelik bilgilendirme ve raporlama

yiikiimliiliikleri ile kamuda etkinlik 6l¢iimiine yonelik kriterler tespit edilmistir™®.

Kiiresellesmeyle beraber yolsuzlugun ve kotii yonetimin, bir iilkeden diger
ilkelere sigramasi muhtemel uluslararas1 iktisadi sorunlar haline gelmesiyle; bu
durumun telafi edilebilmesi i¢in ulusal normlarin uluslararasi diizenlemelerle
desteklenmesi gerekli hale gelmistir. Bu bakimdan iilkeler denetimi yolsuzlukla
miicadelede etkin bir ara¢ olarak kullanmaya baslamis, mevcut denetim sistemlerini

genel kabul gdrmiis uluslararas: standartlarla uyumlagtirmaya yonelmistir''®,

1.3.1.4. Bilgi Teknolojilerindeki Gelisme

Bilgi teknolojilerindeki gelisim, hayatin pek ¢ok alaninda oldugu gibi denetimin
dogasinda da doniisiime yol agmuistir. Kamusal faaliyetlerde giderek artan oranda
kullanilan yeni teknolojilere ayak uydurabilmek icin devletler denetim sistemlerini

yeniden kurgulamak zorunda kalmistir'?°,

Yeni sistemin varligi temel denetim
amaglarin1 degistirmemekle beraber; denetim kanitin1 ve ortamini degistirmesi, yeni
hata yapma ve su¢ isleme mekanizmalarini ortaya ¢ikarmasi gibi nedenlerle, denetim

siireci, teknigi, kanit1 ve anlayisinda degisime neden olmustur'®,
1.3.1.5. Yonetimin Denetimi ve Denetimin Y dnetimi

Gilinlimiizde ¢agdas denetim anlayisi; yonetimin denetimi kadar denetimin
yonetimi ve planlanmasi yaklasimi lizerine insa edilmistir. Bu bakimdan, denetim de
yonetilmesi gereken bir siire¢ haline gelmis; denetimde verimlilik, etkinlik ve
tutumluluk, denetimi hedef ve amaglariyla uyumlu olarak planlanma, yetkin personel

istthdami ve egitimi ¢agdas denetimin gozettigi temel amaglar haline gelmistirm.

118 jstanbul Ticaret Odast, s. 185-186-187.

19 M. Hakan Ozbaran, “Yolsuzluk ve Bu Alanda Miicadele Eden Uluslararasi Orgiitler ve Birimler”,
Sayistay Dergisi, Say1: 50-51, (Temmuz-Aralik, 2003), s. 18-33; Musa Kayrak, “Yolsuzlukla Miicadelede
Uluslararas1 Orgiitler”, Sosyo-Ekonomi Dergisi, (Temmuz-Aralik, 2006-2), s. 89.

20 Faiza Kefi, “Yeni Bilgi ve iletisim Teknolojileri: Yiiksek Denetim Kurumlarmn Karsi Karsiya
Oldugu Gigliikler ve Firsatlar”, (Cev. F. Betiil Ceylan), Sayistay Dergisi, Say1: 57, (Nisan-Haziran,
2005), s. 135.

121 3. Riza Yildiz, “Biligim Sistemleri Denetimi ve Sayistay”, Sayistay Dergisi, Say1: 65 (Ozel), (Nisan-
Haziran, 2007), s. 177.

122 Erdal Kuluglu, “Yonetimin Denetiminden Denetimin Y6netimine”, Sayustay Dergisi, Say1: 63, (Ekim-
Aralik, 2006), s. 8-9.
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1.3.1.6. Kamu Harcamalarindaki Artig

20. yiizyilin basindan itibaren devletin ekonomideki payi, hemen her {iilkede
bliylime egilimi gostermis; kalkinmakta olan iilkelerde yatirim harcamalari, gelismis
iilkelerdeyse sosyal refah harcamalari, devletin kullanimi altindaki kaynaklar1 hem
miktar olarak hem de milli gelire oranla artirmistir*?®. Iktisadi gelismeye bagli olarak,
once idari hizmetlere yonelik cari harcamalar, sonrasinda iktisadi kalkinmaya iliskin
yatirim harcamalar1 ve son olarak da refah devletinin geregi olarak gelir aktarimlari
Onem kazanm1§t1r124. Bu cercevede devletin ekonomide en biiyiik miitesebbis oldugu
giinimiizde, devlet harcamalarmin ve bu harcamalarin fiili  sonuglarinin
degerlendirilmesi gerekli hale gelmistir. Harcamalara yonelik degerlendirmeninse;
diizenlilik yaninda VET yoniinden de yapilarak kit kaynaklarla kamusal ihtiyaglarin
etkin sekilde karsilanacagi anlasilmistir. Bu baglamda kullanilan kamu kaynaginin
gercek degerine ve amacma ulasip ulasmadigini  degerlendirmek icin kamuda

performans denetimi ve dl¢iimii zorunlu hale gelmistir'.

1.3.1.7. Performans Degerlendirmesi, Yénetimi ve Olgiimiiniin Kamu Sektoriinde

Zorunluluk Haline Gelmesi

Ozel sektorde ¢ikt1 Kalitesini artirmak icin gelistirilen performans yonetimi;
sorumluluklarin agikg¢a tespit edilmesi, objektif performans kriterlerinin saptanmasi ve
performansi engelleyen hususlarin ortaya ¢ikarilmasi amaglariyla, giiniimiiz kamu mali
yonetimlerinin {izerinde Onemle durdugu bir konu haline gelmistir. Bu c¢ercevede
performans yOnetiminin islevsel unsurlarindan biri olan performans degerlendirmesi;
calisanlarin amirlerce degerlendirmesi smirin1 asarak, denetimde siklikla kullanilan
temel arglimanlardan biri haline gelmistir. Performans yoénetiminin bir diger unsuru olan
ve'? kullanilan kaynaklarin, ¢iktinin, elde edilen sonuglarin takip edilmesi i¢in diizenli
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olarak veri toplanmasi, bunlarin analiz edilmesi ve raporlanmasi siireci®’ olan

2 Kemal Yildirim, Dogan Karaman, Makroekonomi, (Dérdiincii Basim), Egitim, Saglk ve Bilimsel
Aragtirma Calismalar1 Vakfi, Yayin No: 145, Eskisehir 2005, s. 383; Emin Ertiirk, Uluslararas: Iktisat,
(2. Bask1), Alfa Basim Yayim Dagitim, Istanbul 2002, s. 487.

124 K enan Bulutoglu, Kamu Ekonomisine Giris, (ikinci Bask1), Temat Yayinlari, istanbul 1977, 5.194-195.
12 Abid, s. 104-108.

126 Nihat Falay, “Denetim, Verimlilik/Etkinlik/Tutumluluk (VET) ve Sayistay”, Sayistay Dergisi, Say::
25, (Nisan-Haziran, 1997), s. 23.

Y277 C. Sayistay Baskanligi, Sayistayin Performans Olgiimiine Iliskin On Arasnrma Raporu, (Haz. Sacit
Yoriiker, Levent Karabeyli, Safiye Kaya, Baran Ozeren), Arastirma/inceleme/Ceviri Dizisi: 28, Ankara
2003, s. 9.
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performans 6l¢iimii; performans denetimine yonelik veri toplanmasinda énemli bir role
sahiptir. Biinyesinde performans 6l¢iimiinii ve degerlendirmesini barindiran; performans
yonetimi, kendiyle uyumlu bir denetim anlayisina ihtiyac duyar'?®®. Bu noktada
performans yonetimi agisindan performans denetiminin  konusu performansi
degerlendirmek, amaci da denetlenen kurumun performans seviyesine iliskin bir yargiya
varmaktir. Performans ol¢iimii ve degerlendirmesi de performans denetimi siirecinin

merkezinde yer alir®.

1.3.2.  Genel Olarak Performans Denetimi

Kamu sektoriindeki modernlesmeyle beraber, denetim beklentileri de degismistir.
Onceleri kamu harcamalarinda diizenlilik yeterli goriiliirken; yukarida sayilan
nedenlerle, kamu hizmet sunumunda kit kaynaklarin amaca hizmet edip etmedigi,
kaynaklarin israf edilip edilmedigi; harcamalarin genel ekonomik yapinin isleyisine etki
edip etmedigi; kaynak kullaniminda fayda-maliyet iliskisinin gozetilip gozetilmedigi
konularini aragtirmak tizere denetim tekniginde degisiklige gidilmesi gerekmistir. Kamu
sektoriindeki bu beklenti ve gerekler; “Etkinlik Denetimi”, “Paranin Karsiligi
Denetimi”, “3E Denetimi” ve “Performans Denetimi” gibi adlarla anilan modern bir

denetim tiiriiniin dogusuna ilham kaynagi olmustur.

Derin tarihi gegmise sahip olan denetim igerisinde, performans denetimi yeni bir
kavramdir. Kavramin ne zaman ortaya ¢iktigi konusunda farkli goriisler olsa da tizerine

mutabik kalinan donem 1940’11 ylllardlr130

. Buna karsin genis kapsamli ve bilingli bir
uygulama olarak ge¢misi 1970’lere dayanan performans denetimi; Bat1 Avrupa, Kuzey
Amerika ve Avustralya’daki devlet reformlarina iliskin programlarda yer almak
suretiyle iilke mali yonetimlerinde kendine hatiri sayilir bir yer edinmistir***. Bu
baglamda performans denetimi, kisa siirede pek ¢ok mali yonetimin ilgisini ¢ekmis, bu
kapsamda tilkeler denetim alanlarin1 genisletmek {izere denetim yasalarinda degisiklige
gitmistir. Yeni kavramin 6nemi INTOSAI tarafindan da 1977 yilinda diizenlenen Lima

Deklarasyonunda “Diizenlilik  denetimini  korumakla beraber kamu idaresinin

2 Derya Kubali, Performans Denetimi Kavram, Ilkeler, Metodoloji ve Uygulamalar, T.C. Sayistay
Baskanligi Cumhuriyet’in 75’inci Y1ldoniimii Dizisi: 11, Ankara 1998, s. 19.

129 pollitt, Girre, Londsdale, Mul, Summa and Waerness, s. 17.

130 Gerold E. Caiden, “Devlet Denetiminin Yeni Y&nleri”, (Ed. Beyhan Atag.), Devlet Denetimi
(Makaleler), (Cev. Fethi Heper), T.C. Sayistay Bagkanlig1 125. Kurulug Y1ldoéniimii Yayinlar1 Yayin No:
28/10, Ankara 1988, s. 128.

B pollitt, Girre, Londsdale, Mul, Summa and Waerness, s. 1.
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performansina iktisadiligine, etkinligine ve verimliligine yonelik bir baska denetim tiirii
—performans denetimi- vardwr. Performans denetimi, sadece bir takim ozel mali
faaliyetleri degil ayni zamanda hem drgiitsel hem de idari sistemleri iceren her tiir

kamu faaliyetlerini kapsar***> denmek suretiyle resmen kabul edilmistir.

Performans denetimi 6zde; idari ve mali diizenlemelerin yeterliligini, mali bilginin
ve biitcenin etkinligini ve kalitesini, ddenek kullanim miktarin1 ve kamu kurumlart

tarafindan belirlenen hedefleri ve bunlarin uygunlugunu incelemektedir'®

. Dolayisiyla
performans denetiminin uygulayicilari; yayinlanmis olan kamu politikalarinin,
projelerinin ve organizasyonun verimli, etkin ve tutumlu olup olmadigini
aragtirmaktadir. Bunun i¢in de performans denetiminin, siyasi ve demokratik manada
oneme sahip, giiclii ve bagimsiz bir kurulus tarafindan yiiriitiilmesi gerekmektedir. Bu

bakimdan tiim diinyada performans denetimi, kamu sektoriinde ¢ogunlukla Sayistaylar

tarafindan kullanilan ve uygulanan bir denetim tiirii haline gelmistir™*.

Kamu politika, proje ve kurumlarindaki VET’i aragtirmaya yonelik bir denetim
tirti olan performans denetimi; ayni zamanda bir kaynak yonetimi analizidir. Zira
performans denetimi; kamu hizmet sunumunda verimlilik derecesini Olgerek, fayda-
maliyet ve girdi-¢ikti iligkisini analiz eden modern bir denetim anlayigini ortaya
koyar'®, Performans denetimi diger denetim tiirlerinden gerek kapsam gerekse denetim
konusunda segici olmasi bakimindan da ayrilir. Nitekim performans denetimi, maliyet
etkinliginin saglanmasi i¢in belli bir zaman diliminde kisimlar halinde yiiriitiildiigi i¢in;
bir kurumun veya faaliyetin tamaminin tek tek denetlenmesi performans denetiminin

karakteristik yapisina uymaz*®.

Yukaridaki bilgiler 1s181inda performans denetimine iliskin genis kapsamli tanim
yapmak gerekirse: “Performans Denetimi, yargisal bir faaliyetle sonuglanmayan, hedef
tayini ve planlamasi yapilan, tamamen teknik ve objektif olmasina azami 0zen

gosterilen, ilgililerin goriislerini de igeren, sadece yonetimle ilgili 6zel noktalar1 degil,

132 7 C. Sayistay Baskanligi, Lima Deklarasyonu Denetim Usulleri Rehberi, (Cev. Gonca istanbulluoglu),

Ankara 2005; INTOSAI “Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts”, Lima Declaration of
Guidelines on Auditing Precepts, Mexico Declaration On SAl Independence, Vienna, s. I-11, Erigsim
tarihi: 26 Temmuz 2010, http://www.intosai.org/uploads/englisch.pdf

133 «“Country Appendices”, (Ed. Organisation for Economic Co-Operation and Development-OECD),
Performance Auditing and the Modernisation of Government, Paris 1996, s. 88.

34 pollitt, Girre, Londsdale, Mul, Summa and Waerness, s. 2.

3 Clemente, s. 36.

136 Kubaly, s. 46.
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ayni zamanda Orgilitlenme ve yoOnetim faaliyetlerini de kapsayan, idarenin siyasi
kararlariin elestiri konusu yapilmadigi, aliman siyasi kararlarin verimliliginin,

tutumlulugunun ve etkinliginin arastirildigi bir denetim tiiriidiir ",

1.3.2.1. Performans Denetiminin Ayirt Edici Ozellikleri ve Amaglari

Kamu sektoriinde kaynaklar edinilirken, kullanilirken ve korunurken verimli,
etkin ve tutumlu davranilip davranmadigini, etkin olmayan faaliyetlerin nedenlerini ve
VET kriterleri kapsaminda mevzuat hiikiimlerine uygun hareket edilip edilmedigini
arastiran performans denetimini*®, geleneksel devlet denetimi anlayisindan ayiran bir

takim ozellikleri vardir. Bunlari alt basliklar halinde irdelemek miimkiindiir.

1. Performans Yonetiminin Bir Alt Unsurudur: Performans denetimi performans
yonetiminin  bir alt unsuru olup; temel amaci performans Ol¢liimiinii ve
degerlendirilmesini saglamaktir. Bu itibarla, performans denetimi; siiregleri ve ¢iktilari
irdelemek suretiyle, yanlis segilmis program amaglarini, kaynaklarin etkin olmayan
kullanim sekillerini ve yonetim yanlisliklarini ortaya ¢ikarmada yonetime ve

sorumlulara yardimci olmaktadir*®,

2. Performans Olgiimiiyle Arasinda Dogrudan Bir Iliski Vardw: Performans
denetimi i¢in birim sorumluluklarinin veya program hedeflerinin agik¢a belirlenmesi,
nesnel performans Kkriterlerinin  belirlenmesi ve performansin ger¢eklesmesini
engelleyen unsurlarin ortaya ¢ikarilmasi gerekir. Bu itibarla, yonetim tarafindan kurum
performansinin  gelistirilmesine yonelik karar alinirken performans olgtimii temel

140.

dayanak olarak kullanilir™; performans denetimi de bu olgtimlerle ydnetime,

kaynaklarin kullanimi ve ydnetimi konusunda tarafsiz ve bagimsiz bilgi sunar***.

3. Hesap Verme Sorumlulugunu Artirmaya Yonelik Bir Arag¢tir: Hesap verme
sorumlulugu; her gecen giin genisleyen kamu biirokrasisinin performansinin

kontroliinde 6nemli hale gelmistir**?. Nitekim geleneksel hesap verme sorumlulugunun

337 yagar Okur, Tiirkiye 'de Kamu Denetimi; Degisim Stireci ve Performans Denetimi, (1. Basim), Nobel

Yayim Dagitim, Ankara 2007, s. 62.

138 Dittenhofer, “Performance Auditing in Governments”, s. 440.

139 Falay, s. 23; Demirbas, s. 70.

10 Falay, s. 23.

' Kubaly, s. 31.

12 B, Guy Peters, “Performance-Based Accountability”, (Ed. Anwar Shah), Performance Accountability
and Combating Corruption, The World Bank Public Sector, Governance and Accountability Series,
Washington D.C. 2007, s. 15-17.
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zayifliklar1; kamu faaliyetlerinde performans o6l¢iimiinii 6n plana ¢ikaran performans
hesap verme sorumluluguyla giderilmeye calisiimaktadir™®. Performans ydnetiminin
temel unsurlarindan olan performans denetimi de performansin hesabini veren sorumlu

yonetimin temel yapitasini olusturmaktadir™*.

Performans denetimi; yurttaslar ve
yasama tarafindan; kurumlarin, programlarin, faaliyetlerin ve fonksiyonlarin bagimsiz
sekilde degerlendirilmesine imkan verdigi igin performans hesap verme

sorumlulugunun tesisinde yardimer olmaktadir™®.

4. Kit Kaynaklarin Etkin Kullamminda Onemli Bir Aragtir: Kit kaynaklarin etkin
kullanimin1 saglamak tiizere pek ¢ok analiz tekniginden yararlaniimaktadir. Bu
tekniklerde onemli olan, kaynaklarla ¢ikti1 arasinda verimlilik, etkinlik ve tutumluluk
iligkisini kurmaktir. Kaynaklarin verimliligine, etkinligine ve tutumluluguna iliskin
durum tespitiyse performans denetimiyle saglanir**®. Bu itibarla performans denetimi
yapilirken; miilakat, anket, gézlem, uzman tanikligi, yonetim bilgi sistemi, zaman
serileri, sapma analizleri, sistem analizi, yon-eylem arastirmasi, fayda-maliyet analizi
gibi sayisal ve sayisal olmayan analiz tekniklerinden faydalamlmaktadir*®’. Performans
denetiminde, sayisal oldugu kadar sayisal olmayan analiz teknikleri kullanildigindan;

mali nitelikte veriler yaninda mali nitelikte olmayan veriler de analiz edilmektedir'*.

5. Nitelikli Denet¢i Kadrosuna Ihtiyag Duyar: Performans denetiminde
gorevlendirilecek personelin yeterliligi igin mevcut sartlarin degistirilmesi veya yeniden

tanimlanmast gerekir149.

Zira performans denetiminde denetgi; bilgi ve tecriibe
yoniinden objektif, kisisel nitelikler bakimindan da stibjektif bir takim 6zelliklere sahip
olmalidir. Bu bakimdan denet¢iden Oncelikli olarak; Yyénetim ilkeleri agisindan
biitgeleme, planlama, yonetim ve kontrol hakkinda; yonetim ekonomisi agisindansa
fayda-maliyet ¢alisma teknikleri, indirgenmis nakit akim yontemleri, {iretim ekonomisi
ve maliyet kaynaklar1 konusunda bilgi sahibi olmasi1 beklenir. S6z konusu hususlar
hakkinda bilgi sahibi olmak da yetmeyip denet¢iden, muhasebe ve yonetim ile ilgili bir

takim kigisel 6zelliklere de sahip olmasi beklenir. Bu ger¢evede denetginin denetimler

143 peters, s. 19-20.

144 Colleen, Morgan, s. 323.

% Dittenhofer, “Performance Auditing in Governments”, s. 439.

146 Falay, s. 25.

Y7 Falay, s. 25; Ozer, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye A¢isindan Degerlendirilmesi, Ss.
102-106.

148 Kubaly, s. 47.

9 Dittenhofer, “Performance Auditing in Governments”, s. 440.
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esnasinda, inisiyatif kullanmasi, bagimsiz karar verebilmesi, hayal giicline sahip olmasi

ve denetimin her asamasinda da merakli olmasi gerekir™®

. Tim bu bilgiler 15181nda
performans denetimi i¢in gorevlendirilen denetcilerin; bir biitin halinde kamu
faaliyetleri, yonetim ilkeleri, kisisel iliskiler, muhasebe ve denetim prosediirleri gibi
konularda gerekli bilgi ve yetenege sahip olmasi ve bunun igin de siirekli egitim

faaliyetleri ile denetci niteliklerinin gelistirilmesi gerekir™".

6. Alan Arastirmasimi ve Kiyaslamayr Gerekli Kilar: Performans denetimi
stiresince denetgiler idari personelle goriisiir, calisma alanini ziyaret eder, mal varliginda
yer alan degerleri kontrol eder, gerek duymasi halinde kurumdan sagladigi bilgileri dis
kaynaklardan sagladig: bilgilerle teyit eder. Bu durum denetginin, fiilen sahaya inmesi
anlamma geldiginden; giincel ve denetim kosullarina uygun degerlendirmelerde
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bulunmasina imkan verir°, Dolayisiyla performans denetimi evrak iizerinde denetim

yaninda yerinde ve sorgusuz denetim yontemini kullanmay1 gerektirir.

7. Tamamen Hata Odakli Olmayip Yapicidir: Objektif esaslar iizerine kurulmus
olan performans denetimi; 6n yargilardan, salt elestirel ve hata bulma yaklasimdan uzak
durmaktadir. Performans denetimi hem verimsiz, etkin ve tutumlu olmayan hususlari
inceler hem de denetim konusundaki performans diisiikliigiiniin nedenlerini arastirir.
Nitekim performans denetiminde esas olan caydiricilik degil, elde edilen bilgilerle

kurumlara performanslarini artirma yoniinde yardimet olmaktir'®,

Performans
denetiminde, birimlerin basar1 dereceleri ortaya ¢ikarilirken, diisiik performansin
nedenleri lizerinde durulmak suretiyle gerek denetlenen kuruma gerekse yOnetime
performansi artirici tavsiyelerde bulunmak amaglanir. Ancak basar1 derecelerinin ortaya
c¢ikarilmasindaki amag ilgili birimler arasinda bir basar1 siralamasi yapmak degildir154.
Bu bilgiler 1s18inda performans denetimi; faaliyetlerin verimli, etkin ve tutumlu bir
bigimde yiiriitiiliip yiiriitiilmedigini tespit etmeyi ve eger verimli, etkin ve tutumlu bir

bi¢cimde yliriitiilmiiyorsa maliyet etkinligi olan yenilikleri tavsiye etmeyi amaclar™.

150 Mortimer A. Dittenhofer, “Performance Auditing Simplified”, Public Administration Review, Vol: 31,
No: 2, (March-April, 1971), s. 193-194.

31 Dittenhofer, “Performance Auditing in Governments”, s. 440.

152 Muhammad Akram Khan, “Performans Denetiminin Esaslari”, (Cev. Necmiddin Bagdadioglu, Atilla
Inan), Sayistay Dergisi, Say1: 27, (Ekim-Aralik, 1997), s. 74.

153 Khan, “Performans Denetiminin Esaslar1”, s. 74-75.

%% Kubaly, s. 31-32; Demirbas, s. 70.

%8 Ricchiute, s. 41.
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8. Cogunlukla Diizeltici (a posteriori) ve Sonradan (ex post) Denetim
Niteligindedir: Performans denetimi, denetim konusuna iliskin her asamada yapilabilse
de genellikle faaliyetler tamamlandiktan sonra yapilmaktadir’®. Performans
denetimlerinin sonradan yapilmasi esas olsa da raporlarin, sadece ge¢misin elestirisi

. . . 157
tizerine yogunlagsmamasi ve yapici olmasi gerekir".

1.3.2.2. Performans Denetiminin Unsurlari; Verimlilik-Etkinlik-Tutumluluk

Yeni yonetim anlayisiyla devletler, kurumsal yapilari tarafindan tiretilen ¢iktilarin
ve ulasilan sonuglarin nicelik ve nitelik bakimindan en iyi olmasi i¢in gayret sarf
etmektedir. Bu cer¢evede asil hedef, iiretilen mal ve hizmetlerin en az zamanda, en
ucuza, en iyi kalitede ve en gok sayida iiretilmesidir™®®. Nitekim 21. yiizyilda kamu
denetimin yoneldigi nihai ama¢ da verimlilik, etkinlik ve tutumluluk olmustur.
Kaynaklarin iyi kullanilmasi anlamina gelen verimlilik, eldeki kaynaklarla miimkiin
olan en ¢ok ¢iktinin elde edilmesini amaglamaktadir. Verimlilik, ancak girdi
maliyetlerinin ve ¢iktt degerlerinin nicel olarak olgiilebildigi durumlarda anlamli
sonuclar verebilmektedir. Ne var ki, kamu kesiminde iiretilen bazi1 mal ve hizmetlerin
nicel olarak ifade edilmesi her zaman miimkiin olmamaktadir. Nice olarak ifade
edilemeyen durumlardaysa etkinlik 6n plana ¢ikmaktadir. Etkinlik, genel anlamiyla
ciktinin degerini yansitir. Yani, belli bir amacin veya iiriiniin toplumsal olarak diisiik
maliyetle iiretilmesi halinde etkinlik saglanmis olur. Oyleyse etkinlik, ayn1 amaci veya
ciktiy1 en az maliyetle {iretebilmek icin temel yol gostericidir ve ¢ikti-amag arasindaki
karsilikli etkilesimi esas alir. Her iki kavram bazen esanlamli olarak kullanilsa da
etkinlik verimlilikten daha genis bir anlama sahiptir. Zira verimlilik kamu hizmetlerinin
niceliksel olarak 6lgiilebildigi yerlerde yararliyken, etkinlik biitiin kamu hizmetleri igin
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so6z konusudur™. Verimlilik ve etkinlik arasindaki iliskiye karsin her iki kavrami

maliyet cercevesinde tamamlayan bir diger kavram ise tutumluluktur. Tutumluluk,
kaliteden vazge¢meksizin belli miktarda mal veya hizmetin en diisiik maliyetle elde

edilmesidir*®°.

156 Kubaly, s. 20.

Y7T.C. Sayistay Baskanhgi, INTOSAI Denetim Standartlar:, Mad. 187; INTOSAI, Code of Ethics and
Auditing Standards, Mad. 4.0.25, s. 66.

158 Atay, s. 24.

9 Falay, s. 20-21.

180 Sayin, s. 27.
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Tutumluluk, Verimlilik ve Etkinlik Ne Anlama Gelir?
Tutumluluk Ornek

Uygun kalite géz oniinde tutularak bir faaliyet Hastane malzemeleri belirtilen kalitede, en
icin kullanilan kaynaklarin maliyetinin en aza ucuz fiyata satin aldi m1?

indirilmesi Kalite korunarak, hizmet i¢in daha diisiik bir
fiyata bilgi teknolojisi fonksiyonuna iliskin
piyasa incelemesi yapildi mi1?

Verimlilik

Ciktilarla mal, hizmet veya diger sonuglar ve Ekstra iicret 6demeden ve hizmet kalitesinde
bunlari tiretmek i¢in kullanilan kaynaklar bir azalma olmadan bekleme siiresi kisaltildi
arasindaki iliski. Verimli bir faaliyet en uygun .. mi?
kaliteyi dikkate alarak, belirli bir girdi ile @ Giivenlik ve faaliyet standartlari saglanarak
maksimum ¢ikt1 veya minimum girdi ile belirli servise gelen araglarda artis olurken onarmm
bir ¢ikt1 saglanmasidir. malivetleri azaldi m1?

Etkinlik Boliim programinin vatandaslar tarafindan

alinan hizmetin kalitesi lizerinde agik ve
olumlu bir etkisi oldu mu?

Gelistirilmis yonetim uygulamalari
organizasyondaki hastalik izni oranini azaltti
mi1?

Yonetim politikasindaki bir degisiklikten
dolay1 ne tiir ¢evresel etkiler ortaya ¢ikt1?

Hedeflerin ne 6l¢iide gergeklestirildigi ve bir

faaliyetin amaglanan hedefleri ile gercek
etkileri arasindaki iligki.

Sekil 1.1. Verimlilik, Etkinlik ve Tutumluluk

Kaynak: Sir John Bourn, Public Sector Auditing: Is it value for money?, John Wiley &
Sons Ltd, England 2007, s. 57.

Verimlilik, etkinlik ve tutumluluk birbirini dislayan kavramlar olmayip; aksine
birbirine bagli ve birbirini tamamlayan bir siireci ifade etmektedir. Kaynaklarin tutumlu
sekilde elde edilmesi girdilerin maliyetini azaltarak verimlilige katkida bulunmakta;
etkinlik cergevesinde bir hiikiimet programiin veya faaliyetinin hedeflerine ve
amagclarina ulagsmasini saglayan en ucuz yontem secilirken, verimlilik g6z Oniinde
tutulmaktadir®®!. Bu bakimdan tutumlulukta girdi, verimlilikte ¢ikt1 ve etkinlikte de
sonu¢ On planda tutulmakta, her ti¢ kavram birbirini takip eden serileri halinde
islemektedir. Bu seriler kaynak kullaniminin planlanmasi asamasinda tutumlulugun,
kaynak kullaniminda verimliligin, ¢iktilarin amaglara uygunlugunun

degerlendirilmesinde ise etkinligin géz dniinde bulundurulmasini gerekli kilar'®,

181 7.C. Sayistay Baskanhg:, Verimlilik Denetimi: Yapuandirilms Bir Yaklagim, (Birinci Basim), T.C.
Sayistay Bagkanligi 135. Kurulus Yildoniimii Yayinlari, Ceviri Dizisi Yayin No: 10, Ankara 1997, s. 4.
162" A. Premchand, Public Expenditure Management, International Monetary Fund, Washington D.C.
1993, s. 39-40.
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Asagidaki sekil hiikiimet programlariyla bu programlarin yiiriitilmesi esnasinda
performansin nasil géz oniinde tutuldugunu ortaya koymaktadir. Bu baglamda yiirtitiilen
her kamu programi; programi desteklemek iizere kullanilan girdi, programi yiiriiten
siire¢, siire¢ tarafindan iiretilen ¢ikti ve sonu¢ unsurlarindan olusur. Belirtilen bu
program unsurlarindan her biri, performans beklentilerini agiklayan belirli bir
performans Olgiisiine baglanir. Hikiimetler girdileri tutumlu sekilde kullanmayi,

siirecleri verimli sekilde yonetmeyi, etkin ¢iktilar ve sonuglar iiretmeyi bekler'®,

Program Unsurlar:

Ara

Ellallizs Siireg Ciktilar Etkiler

Sonuclar

Performans Olgiileri

Girdi Tutumlulugu Siire¢ Verimliligi Cikt1 Etkinligi

Sonuc Etkinligi

Finansal Uretkenlik Seviye/Miktar Misyon ve Amag¢ Basarisi
*Tutar * Cikt/Girdi Yerindelik Rantabilite

* Zamanlama Birim Maliyet Kalite Tiiketici Memnuniyeti
Fiziksel * Girdi/Cikt1 Fiyat/Maliyet Fayda Maliyet

* Nicelik Faaliyet Oram Tiiketici Memnuniyeti

* Nitelik

* Zamanlama

Kesisen Performans Olciileri

Mevzuat ve Diizenlemelere Uygunluk
Bilginin Giivenilirligi, Dogrulugu ve Kullanilabilirligi
Oncelikli Degerleri Koruma

* Kisisel ahlak ve diiriistliik ~ * Sosyal adalet «Isbirligi ve Ortaklik
Siirekli Gelisme

Sekil 1.2. Hiikiimet Program Unsurlari ve Denetime Konu Olan Unsurlar

Kaynak: Colleen G. Waring, Stephen L. Morgan, “Public Sector Performance Auditing
in Developing Countries”, (Ed. Anwar Shah), Performance Accountability and
Combating Corruption, The World Bank Public Sector, Governance and Accountability
Series, Washington D.C. 2007, s. 328.

163 Waring, Morgan, s. 327-328.
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Kamu harcamalarinda VET in saglanabilmesi i¢in bir takim temel hususlar hayata
gecirilmelidir. Bu itibarla 6ncelikli olarak verimliligin saglanabilmesi i¢in, birbirini ayni
sekilde tekrar eden cabalar veya esgiidiim eksikligi dnlenmelidir. Ayn1 zamanda bir
faaliyette etkinlikten bahsedebilmek igin, ihtiyaglar belirlenmeli ve gerekg¢elendirilmeli,
hedefler ve politikalar agikliga kavusturulmalidir. Tutumlulugun saglanabilmesi iginse,
kamu alimlarinda daha iyi Sozlesmeler yapilmali, biiyiikk miktarlarda ancak gerekli satin
alimlar yapilarak maliyetler diisiiriilmeli, personel veya diger kaynaklarin kullaniminda
tasarruf yapilmak suretiyle masraflar kisilmali ve fiziki imkanlar rasyonel sekilde

164

kullanilmalidir Verimlilik, etkinlik ve tutumluluk kavramlari arasindaki yakin

iliskiye karsin, bu kavramlardan birinin 6n plana ¢ikarilmasi1 digerinden taviz

verilmesine neden olmamalidir'®.

Kamu sektoriinde VET’in hayata gecirilmesi suretiyle performansin saglanmasi
yoneticilerin sorumlulugundadir. Buna karsin performans denetimini yapan denetginin
gorevi, bu sorumlulugun yerine getirilisindeki basar1 derecesini incelenmek ve sonucu

1% Bu baglamda performans denetiminin kapsammna; idari faaliyetlerin

raporlamaktir
tutumlulugunun Saglikli idari ilke ve uygulamalar ile yOnetim politikalarina gore
denetlenmesi; bilgi sistemleri, performans Oolgiitleri ve gozetim diizenlemeleri ve
denetlenen kuruluslarca belirlenen eksikliklerin giderilmesi i¢in takip edilen
yontemlerin incelenmesi de dahil olmak fiizere tim kaynaklarin kullanimindaki
verimliligin denetlenmesi; denetlenen kuruluslarin hedeflerine ulasma yoniindeki
performanslarinin  etkinliginin ve kurum faaliyetlerinin yarattigt gergek etkinin

amaglanan etkiyle kiyaslanmak suretiyle denetlenmesi girmektedir'®’.

Performans denetimi biinyesinde Etkinlik, Program Verimliligi, Performans
Yonetim Kapasite ve Performans Bilgi Denetimlerini barindirmaktadir. Etkinlik
Denetimi; maliyetler agisindan girdilerin optimum sekilde ¢iktiya doniistiiriiliip
dontstiirtiilmedigini degerlendirmek i¢in kurumlarin goérevlerini, isleyisini ve program
unsurlarini inceler. Program Verimliligi Denetimi, yiritilen programlarin sonuglarina

gore programlarin nedensel etkisini inceler. Performans Yonetimi Kapasite Denetimi,

164 T.C. Sayistay Bagkanligi, ASOSAI Performans Denetimi Rehberi-Ceviri, (Sacit Yériker, Baran
Ozeren), T.C. Sayistay Baskanlig1 Arastirma/inceleme/Ceviri Dizisi: 24, Ankara 2002, s. 78.

165 Sayin, s. 27.

166 Sayin, s. 27.

187 pollitt, Girre, Londsdale, Mul, Summa and Waerness, s. 12; INTOSAI, Code of Ethics and Auditing
Standards, Mad. 1.0.40, s. 33; T.C. Sayistay Baskanligi, INTOSAI Denetim Standartlari, Mad. 40.
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denetim konusunun siire¢ ve programlarinin verimli ve etkin bir yonetim kapasitesine
sahip olup olmadigin1 degerlendirir. Performans Bilgi Denetimi ise raporlama kurumlari
tarafindan tiretilen mali olmayan bilginin dogrulugunu smar. Ancak performans bilgi
denetiminde denetim organi; kurumun veya programin VET’ini degerlendirmezken,
yénetime bildirilen performans bilgilerinin dogruluguna iligkin gériis saglar'®. Her ne
kadar s6z konusu denetim tiirleri, ayr1 ayri yiiriitiilebilse de hepsinin birlikte
yiiriitiilmesi halinde performans denetiminde etkinlik saglanabilecektir. Ozellikle
geleneksel Sayistaylar; misyonlarinda ve kurumsal stratejilerinde radikal degisiklikleri
ve yenilikleri gerektirmedigi i¢in ¢ogunlukla performans denetimi kapsaminda, etkinlik
denetimini tercih etmektedir. Buna karsin program verimliligi denetimi; s6z konusu
kurumlarin misyonlarinda ve kurumsal stratejilerinde radikal degisiklikleri ve
genislemeyi gerekli kildigindan ¢ok fazla tercih edilmemektedir. Performans yonetimi
kapasite denetimiyse; diger iki performans denetimi tiirii arasinda yer aldigindan ve
Sayistaylarin mutlak manada geleneksel roliinii degistirmediginden program verimliligi

denetimine kiyasla kendine daha genis uygulama alani bulmaktadir™.

Tablo 1.1. Ulkelere Gére Performans Denetimi Tiirleri

Ulke Ad1 Etkinlik | Program Verimliligi | Performans Yonetimi Kapasite | Performans Bilgi
Avustralya \ \
Kanada \ N
Finlandiya \ \ \
Fransa \ N
Almanya \ \ \
Irlanda \ \
Hollanda \ N N
Yeni
Zelanda v v
Norveg N \
Isveg N N N \
Ingiltere \ \
ABD V v v

Kaynak: Michael Barzelay, “Central Audit Institutions and Performance Auditing: A
Comparative Analysis of Organizational Strategies in the OECD”, s. 246.

168 Michael Barzelay, “Central Audit Institutions and Performance Auditing: A Comparative Analysis of
Organizational Strategies in the OECD”, An International Journal of Policy and Administration, Vol: 10,
No: 3, (July, 1997), s. 243-245.

19 Michael Barzelay, “Performance Auditing and the New Public Management: Changing Roles and
Strategies of Central Audit Institutions”, (Ed. Organisation for Economic Co-Operation and
Development-OECD), Performance Auditing and the Modernisation of Government, Paris 1996, s. 27-
28-29.
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1.3.2.3. Basarili Bir Performans Denetiminin Temel Ilkeleri

Performans denetiminin basarili olabilmesi i¢in denetim siirecinde belirli ilkelere
uyulmasi gerekir'’®. Bu ilkeler Sayistay mensuplari, yasama, yiiriitme, vatandaslar ve
diger tgiincii kisilere denctimler hakkinda bilgi verirken; denet¢iye de denetimlerde

171

kendinden ne beklendigini gosteren bir yol haritasi ¢izmektedir Dolayisiyla

performans denetiminde dikkate alinmas1 gereken 8 ilkeden bahsedilebilir.

a) Sorumluluk: Halkin temsilcilerine yardimer olma, performans denetiminin ana
amacidir'’. Bu itibarla performans denetiminde temel ilke; yasamaya ve bu kapsamda
yurttaglara kamu kaynaklariin diizenli ve etkin kullanildig1 konusunda giivence vermek
ve onlara kars1 hesap verme sorumlulugu igerisinde olmaktir. Bu da yasamaya bagimsiz
bilgi sunmak ve denetlenen kurumlara kaynak kullaniminda nasil verimli, etkin ve

tutumlu olunacagi konusunda 6nerilerde bulunmak suretiyle saglan1r173.

b) Giivenilirlik: Denetgilerin sorumluluklarini diirtistliik, agiklik ve dogruluk
esaslar1 gergevesinde yerine getirmesini gerekli kilan giivenilirlik'™; kanitlarm toplanip
soru kagitlarinin hazirlanmasinda acgik olmayir ve denetim kanitlarinin 6nceden
belirlenmis kriterlerle tutarli olunmasini gerekli kilar'”. Dolayisiyla toplanan kanitlar;
denetim raporunun igerigini, tiim gozlem ve tavsiyeleri desteklemeli; say1 bakimindan

. : . 17
yeterli, denetim sorularina uygun ve giivenilir olmalidir* .

C) Objektiflik ve Bagimsizlik: Performans denetiminde denetgi; hiikiimetten, siyasi

partilerden ve diger kurumlardan bagimsiz olmali, incelemelerinde veya raporlarinda

177

tarafsizligint korumalhidir Kamu hesaplar1 uluslararas: standartlara uygun olarak

denetlenmeli; inceleme i¢in kamu fonlarinin yonetimi agisindan 6nemli olan konular

secilmeli ve hazirlanan raporlar yapici, adil ve dengeli olmalidir”.

1o Sayistay Denetcileri Dernegi, Avrupa Birligi Sayistayr Performans Denetimi El Kitabi, (Cev. Sacit
Yoriiker), SAYDER Kitapligi — 3, Ankara 2009, s. 23.

11 17 C. Sayistay Baskanligi, Performans Denetimi Ozet El Kitabi, (1. Basim), T.C. Sayistay Baskanligi
135. Kurulus Y1ldoniimii Yaymlari, Ceviri Dizisi Yayin No: 11, Ankara 1997, s. 23.

Y27 C. Sayistay Baskanhgi, ASOSAI Performans Denetimi Rehberi-Ceviri, s. 4.

13 7.C. Sayistay Baskanhgi, Performans Denetimi Ozet El Kitabu, s. 24.

174 K. H. Spencer Pickett, The Internal Auditing Handbook, (Third Edition), John Wiley & Sons Ltd.,
United Kingdom 2010, s. 98.

5 7.C. Sayistay Baskanhg1, Performans Denetimi Ozet El Kitabu, S. 24.

178 Sayistay Denetcileri Dernegi, Avrupa Birligi Sayistayr Performans Denetimi EI Kitab, s. 25.

Y77 C. Sayistay Baskanhgi, Performans Denetimi Ozet El Kitabu, S. 24.

178 Office of the Comptroller Auditor General, Statement of Strategy: 2007-2009, s. 11-12, Erisim tarihi:
05 Subat 2012, http://audgen.gov.ie/documents/Strategy Stat 2007 09.pdf



41

d) Ek Katki Saglama: Performans denetimi, hem yasamaya hem de denetlenen
kuruma ek katki saglamalidir. Ek katki; kullanilan kaynaklarin yonetiminde VET’in ne
Olclide saglandig1 konusunda bagimsiz bilgi verme; énemli bir konunun anlasilmasini
saglayacak ve toplumun her kesiminin bilgisini artiracak kanitlarin toplanmasi ve
analizi; VET’i gelistirmek suretiyle saglanacak mali kazancin kapsaminin belirlenmesi;
kaynaklarin yonetilmesi; programlarin uygulanmasi ve hedeflerin bagarilmasi

konusunda yeni bilgiler edinilmesi hususlarini kapsar'™.

e) Yeterlilik: Performans denetimi gerek bilgi gerekse tecriibe bakimindan uygun
yeterlilige sahip denetim ekipleri tarafindan yiiriitiilmelidir. Bu bakimdan denetci,
performans denetimini yiiriitebilecek bilgiye ve yetenege sahip olmalidir. Ayni zamanda
yeterlilik, finansal raporlama ve yonetim konusunda kavrama giiciini  gerekli
kilmaktadir. Performans denetimi i¢in gorevlendirilen denetciler, denetim faaliyetini

egitim ve uygulama ile kazanilan mesleki beceriyle yiiriitiir*®.

f) Titizlik: Denetgiler denetim konusuna titizlik ve mesleki siipheci tutum ile
yaklasirken, caligsmalari esnasinda elde edilen bilgi ve aciklamalari elestirel olarak
degerlendirirlerml. Bu itibarla performans denetimine titizlikle yaklasilmali, bulgulara
ve sonuglara esas teskil eden bilgiler her yoniiyle degerlendirilmelidir. Bunun i¢in de

performans denetimini destekleyen kanitlar yeterli, ilgili ve giivenilir olmalidir'®?,

9) Kararhilik: Performans denetimini yiiriitirken denetlenen kurumun tepkisine
yol agmamak ve kurumun denetim esnasinda destegini alabilmek i¢in Onyargisiz,
anlayisli  olunmalidir. Ancak performans denetiminden beklenen faydanin

saglanabilmesi i¢in de denet¢inin kararli olmasi gerekirlgs.

h) A¢ik Iletisim: Hazirlanan denetim raporunun objektif, icerik ve anlatim bigimi
yoniinden dengeli, giivenilir, anlasilir ve inandirici olmasi gerekir’®. Bu itibarla
hazirlanan raporlar denetci goriisiiniin net anlatimin1 ve bu goriislin dogru anlasiimasi

icin gerekli bilgileri ihtiva etmelidir™®. Ozellikle Sayistaylar tarafindan yiiritiilecek

Y97 C. Sayistay Baskanhigi, Performans Denetimi Ozet El Kitabu, S. 24-25.

180 T . Sayistay Baskanlifi, Performans Denetimi Ozet El Kitabi, s. 25; Pickett, s. 99; Dittenhofer,
“Performance Auditing in Governments”, s. 440.

18 pickett, s. 99.

1821 C. Sayistay Baskanhgi, Performans Denetimi Ozet El Kitabu, S. 26.

183 1.C. Sayistay Baskanhg1, Performans Denetimi Ozet El Kitabu, S. 26.

184 T C. Sayistay Baskanlig1, Performans Denetimi Ozet El Kitabu, . 26.

1% pickett, s. 99.
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denetimlere baslamadan oOnce, denetlenenlere denetimin detaylart hakkinda bilgi

verilmelidir*®®.

Diger bir ifadeyle denetimin planlanma asamasinda denet¢inin
denetlenenle goriiserek, denetimin hedefi, incelenecek denetim konular1 ve kullanilacak
kriterler hakkinda denetlenene bilgi vermesi sayesinde, daha sonraki asamalarda

dogabilecek anlagmazliklar da 6nlenmis olacaktir™’.
1.4. PERFORMANS DENETIMi SURECI

Sistematik bir yapiya sahip olan performans denetiminde; denetim siireci
denetimin etkinligini ve basarisini etkiler'®®. Denetim siireci; denetim konusunun
yapisina ve niteligine gore farklilik gosterse de, ana hatlariyla planlama, uygulama,

raporlama ve izleme asamalarindan olusur®.
1.4.1. Planlama

Denetime hazirlik i¢in ilk adim olan denetim planlamasi; denetim konusuna
iliskin mali durum ve altyapr hakkinda bilgi toplanmasi, denetlenenle goriisiilmesi,
denetim alanina iliskin risk tespitinin yapilmasi, denetlenecek yerin ziyareti i¢in gerekli
ulagtirma imkanlariin tespit edilmesi ve kurumun mali tablolarina iliskin analitik
inceleme yapilmasi hususlarimi kapsar. Denetimin beklenen hedefe ulagmamasi ve
denetlenen kurumun isleyisinin bozulmasi gibi olumsuz durumlarla karsilagiimamasi
icin denetim planlamasi dikkatli sekilde yapiimalidir'®. Ayni zamanda tim denetim
planlariin, iyi sekilde belgelenmis olmasi ve bir denetim programini biinyesinde
barindirmas: gerekir. Denetim planlamasi, denetgiye denetim konusunun biitiinii
hakkinda, sundugu hizmetler ve {irettigi mallar, mali durum ve diger pek ¢ok konu

hakkinda farkli bakis agis1 saglarlgl.

Performans denetimi, diizenlilik denetiminin aksine siirekli kendini tekrarlayan bir

yapiya sahip olmadigindan, her yeni denetim i¢in yeni denetim planinin hazirlanmasi

192

gerekir~*. Zira performans denetiminde planlama, gerek denetim igin tahsis edilen

kaynaklardan etkin sekilde faydalanilmasi gerekse gelecekte ortaya ¢cikmasi muhtemel

186 Sayistay Denetgileri Dernegi, INTOSAI Performans Denetimi Uygulama Rehberi, (Cev. M. Hakan
Ozbaran, Sacit Yériiker), SAYDER Kitaplig1 — 2, Ankara 2009, s. 23.

187 Sayistay Denetcileri Dernegi, Avrupa Birligi Sayistayr Performans Denetimi EI Kitab, s. 26.

188 Kubaly, s. 61.

89 Demirbas, s. 108.

190 O’Regan, s. 34.

% Cook, Winkle, s. 35-36.

192 Waring, Morgan, s. 334.
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sorunlarm 6nlenmesi bakimindan &nemlidir'®®. Performans denetiminin y&netim
tarafindan talep edilmesinin ardindan baglatilan planlama asamasinda; denetgiler,
denetim konusu hakkinda mevzuat hiikiimleri, 6rgiit yapisi, yiikiimliiliikler ve temel is
gorme prosediirleri gibi konularda bilgi edinmeye caligirlar®. Ayn1 zamanda potansiyel
Onem tasiyan konular, denetim hedefleri, kapsami ve siiresi tespit edilerek; denetim icin
gelir kaynaklar1 ngorilir'®®. Bu gercevede performans denetiminde 5 temel husus goz
oniinde bulundurularak planlama yapilir. Bunlar bilgi toplama; risk degerlendirmesi
yapma; denetim konusunun onemli risklere karsi giivenlik agiklarini degerlendirme;
denetim amagclarini tanimlama; denetim kapsamini, yontemlerini, saha ¢aligmalarini ve

196

kaynaklarmi gelistirmedir S6z konusu unsurlart tespit etmeye yonelik yapilan

denetim planlamasi; stratejik planlama ve 6n inceleme asamalarindan olusur.
1.4.1.1. Stratejik Planlama

Planlama asamasinda hazirlanan stratejilerin, denetim alan1 hakkinda dogru bilgi
edinilmesine imkan verecek ve Ongoriilen degisiklikleri degerlendirecek sekilde
Sayistay'in karsilagacag firsat ve riskleri agikca ortaya koymasi gerekir197. Dolayisiyla
saglam temellere dayanan bir stratejik planlama, Sayistay’in kaynaklarini etkin sekilde
kullanmasma da imkan verir. Stratejik planlamayla; yiiriitillecek denetimlerle ilgili
Sayistay yoOnetimine stratejik yon verecek bir zemin saglama; hesap verme
sorumlulugunu gelistirme potansiyeli olan denetimleri tespit etme; Sayistay’in denetim
stratejileri konusunda yasama ve yiiriitmeyle iletisim i¢in temel olusturma; kullanilmasi
diisiiniilen kaynaklarla gerceklestirilecek bir calisma programi iiretme; kurulusun
risklerini tespit edip bu riskleri denetim se¢iminde dikkate alma amaglar
gozetilmektedir'®®. Stratejik planlama performans denetiminde tiim siireclerle ilintili
oldugundan, denetimin baslangicindan izlenmesine kadar tiim siire¢lerde bu plana

uygun geri bildirimlerin yapilmasi gerekir (Sekil 1.3.).

1% Demirbas, s. 108-109.

1% Ricchiute, s. 42; Khan, “Performans Denetiminin Esaslar1”, s. 76.

195 Kubaly, s. 62.

196 \Waring, Morgan, s. 334.

Y77 C. Sayistay Baskanlig1, Performans Denetimi Ozet El Kitabu, s. 30.

198 7 C. Sayistay Bagkanligi, ASOSAI Performans Denetimi Rehberi-Ceviri, s. 11.
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Kaynak: T.C. Sayistay Bagkanligi, ASOSAI Performans Denetimi Rehberi-Ceviri,

(Sacit Yoriiker, Baran Ozeren), T.C. Sayistay Baskanlig1 Arastirma/Inceleme/Ceviri
Dizisi: 24, Ankara 2002, s. 7.

Etkin bir planlamanin yapilabilmesi ve planlanan hedeflere ulasilabilmesi icin
denetim alanma iligkin yetkin bilgiye ihtiya¢ duyuldugundan; stratejik planlamada
denetim alan1 ve konusu ile ilgili alan arastirmasi yapmak suretiyle sistematik veri

toplanmas: gerekir™”.

Bu itibarla stratejik plan; denetim konusunun tanitimini,
Sayistay’in her kuruma uzun vadeli stratejik bakisini, denetim kapsamina girebilecek
alanlarin bir listesini, son Sayistay denetimlerini, yasama tarafindan yakin zamanda
yapilan ve yapilmasi Onerilen aragtirmalari, kurulusun i¢ denetimini, gelecek 2-3 y1l igin
Onerilen denetimlerin bir listesini ve bunlarin se¢iminde neyin esas alindigini ve

zamanlamasini belirten ¢alisma kagitlariyla desteklenmelidir®®.

Performans denetimine iliskin stratejik planlamada, biri denetimin konusunun

secimi digeri kaynaklarin tahmin edilmesi olmak tizere iki temel siire¢ bulunmaktadr.

% Demirbas, s. 110-111.
20 7 C. Sayistay Baskanligi, ASOSAI Performans Denetimi Rehberi-Ceviri, s. 12.
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1- Denetim Konusunun Se¢imi: Denetim konusunun segilebilmesi i¢in; biitge,
yetki, kanit ve insan kaynagi gibi faktorlerin dikkate alinarak denetcilere denetim
alanlarinin tanimlanmasi gerekir. Bu tanimlama isleminden sonra, bu alanlar igerisinden
denetlenmeye deger denetim konulari secilir®®™. Denetim konusunun denetime deger
olup olmadigina karar verilirken; hesap verme sorumluluguna ve VET e en fazla deger
katmas1 beklenen denetimlere agirlik verilmesi ve mevcut denetim kaynaklarinin
program faaliyetlerini kapsanmas: hususlar1 géz éniinde tutulur?®. Bu hususlara bagh
olarak denetim konusunun denetlenmeye deger olup olmadiginin tespit edilebilmesi igin
katma deger, 6nemlilik, risk, anlamlilik ve kapsama alma kriterlerinden faydalanilir.

e Oncelikli olarak konularin segiminde denetimden beklenen katma deger
(fayda) goz ontinde bulundurulur. Bu bakimdan denetimin olas1 faydalarina iliskin 6n
degerlendirme, stratejik planlama asamasinda yapiimalidir®®,

e Denetimden elde edilecek fayda tek basina yeterli olmayip, ayni zamanda

denetim konusunun dnemli olmasi da gerekir®™.

Denetim alanmin 6nemliligin
gostergesi kimi zaman mali biiyiikliik kimi zaman da kamuoyunun ilgisidir. Ancak bu
durum mali biyiikligii disik olan veya kamuoyunun ilgisine mazhar olamamis

konularin 6nemsiz oldugu anlamima gelmez”®.

e Bir diger kriterse VET in risk altinda olup olmadiginin tespit edilmesidir®®.
VET e yonelik risk gostergeleri; belirlenen zaaflar karsisinda yonetimdeki hareketsizlik,
yasama ya da medyanin aleyhteki yorumlari, personel sayisindaki anormal degiskenlik,
ic kontrol zaaflar, yiiksek miktarda o6denek alti-iistii harcamalar, ani program
genislemesi-daralmasi ve gakisan-bulaniklasmis hesap verme sorumluluk iliskileridir207.

e Anlam/iik da denetim konusunun tespitinde bir kriter olarak kullanilabilir.
Konunun kurulus icin 6zel 6nem tasidiginin disiiniildigli ve iyilesmenin kurulus
caligmalar1 iizerinde etkisinin genis oldugu durumlarda anlamlilik yiiksek; rutin
faaliyetlerde ve performansin ¢ok diisiik seviyede kaldigi hallerde anlamlilik disiik

olarak derecelendirilir?®,

2! Demirbas, s. 111.

2027 C. Sayistay Baskanhgi, ASOSAI Performans Denetimi Rehberi-Ceviri, s. 12.
2037 C. Sayistay Baskanhgi, ASOSAI Performans Denetimi Rehberi-Ceviri, s. 14.
2047 C. Sayistay Baskanhigi, ASOSAI Performans Denetimi Rehberi-Ceviri, s. 14.
%5 Demirbas, s. 112-113.

26 Demirbas, s. 113.

277 C. Sayistay Bagkanligi, ASOSAI Performans Denetimi Rehberi-Ceviri, s. 14-15.
208 T C. Sayistay Baskanligi, ASOSAI Performans Denetimi Rehberi-Ceviri, s. 16.
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e Kapsama alma kriterine gore; 6nceden denetim kapsamina alinan konular, i¢
denetim ya da dis danigsmanlar tarafindan incelemeye alinan konular denetim konusunun
seciminde gosterge niteligindedir. Dolayisiyla incelemenin yasama tarafindan istenilmis
oldugu veya 6nceki denetimin izlemeyi gerekli kildigi1 durumlarda denetim konusunun
derecelendirmesi yiiksek olacaktir. Bir faaliyetin 6nemliligi, riski ve anlamliligr;
kapsama alma igin yapilan derecelendirmeyi etkilemektedir. Nitekim bir faaliyet bu
Ogelerin hepsi veya cogu i¢in yiiksek olarak derecelendirilmigse, bu faaliyetin denetim
konusu olarak segilmesi olasilig1 da artacaktir®®.

2- Kaynaklarin Tahmin Edilmesi: Kriterlere uygun denetim konularinin segimi
konusunda yonetimle uzlasma saglandiktan sonra denetim icin gerekli kaynaklarin
tahmin edilmesi asamasina gegilir. Bu sayede uzun vadeli olarak, hangi konularin

denetlenecegi ve hangi kaynaklarin kullamlacag: tespit edilir®™®,

1.4.1.2. On Inceleme Asamasi

Denetim konusunun tespitine ve kullanilacak kaynaklarin tahminine iliskin
tekliflerin Sayistay yonetimi tarafindan onaylanmasiin ardindan, planlamada ©n

21 Denetim alanmm ve sekli kosullarin belirlenmesine

inceleme asamasina gegilir
yonelik bir alt yap1 ¢alismasi olan 6n inceleme asamasinda; hem stratejik planda yer
alan hususlarin hayata ge¢mesi saglanmakta hem de denetim faaliyeti giin giin
planlanmaktadir®?. Stratejik planlamayla birlikte isleyen 6n inceleme asamasinda
Sayistay’in; stratejisini ve uygulamalarin kontrol edilmesi ve yonetilmesi igin

sorumluluklar1 tanimlamasi gerekir213.

On inceleme calismasinin amaci; denetimin kapsam, amag¢ ve zamanini tespit
etmek ve denetim konusuna iligkin bilgileri toplamaktir. Zira 6n inceleme ¢alismasinin
sonucunda, incelemeye devam edilip edilmeyecegine karar verilir. Eger 6n incelemenin
herhangi bir agsamasinda denetim konusunun tam incelemeye uygun olmadig: goriiliirse;

214

calismaya devam etmeme gerekgesi Sayistay yonetimine bildirilir™. Buna karsin tam

inceleme yapilmasi kararlastirilirsa; denetim konusunun hedefleri, amaglar1 ve riskleri;

29T C. Sayistay Baskanhgi, ASOSAI Performans Denetimi Rehberi-Ceviri, s. 16-17.

% Demirbas, s. 114-115.

! Demirbas, s. 115.

?2 pickett, s. 709.

23 Frederick Gallegos, Sandra Senft, Daniel P. Manson, Carol Gonzales, Information Technology Control
and Audit, (Second Edition), Auerbach Publications, USA 2004, s. 201.

214 Kubaly, s. 79-81; Pickett, s. 828-829.
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yetki, yontem, zamanlama gibi temel performans konularinin se¢imi; iist yonetimin
bilgilendirilmesi; denetlenen kurumla iliski; kanitlarin elde edilebilirligi; muhtemel

sonuglar; ¢alismanin gerekgeleri konularini kapsayan 6n inceleme ¢alismasi baslat111r215.

Detayli olarak incelenmesi gereken konular belirlendikten sonra, incelemeye yol
gosterici nitelikte bir O6n inceleme raporu hazirlanarak Sayistay’in orta kademe
yonetimine sunulur®®. Séz konusu raporda éncelikli olarak hem denetlenen kurumu
hem de incelemeye konu olan sorunu tanitmak igin; stratejik planda tespit edilen
denetim alan1 ve denetim alaninin se¢imine etki eden kriterler ortaya konur. Denetim
konusunun ve sorununun tanimlanmasindan sonra denetimde gbéz Oniinde
bulundurulmasi gereken hususlar ve denetimin kapsami tespit edilirken, hangi
kriterlerin géz Oniinde bulundurulup hangi analiz tekniklerinin kullanilacagina karar
verilir. Ayni zamanda 6n inceleme raporunda; uygulama asamasinda ne tiir ve
biiyiikliikte maddi ve beseri kaynagin kullanilacagina, alan arastirmasinin maliyetine ve
denetimin ne zaman sona erdirilecegine yer verilir. On incelemenin sonunda denetim
uygulama ekibi olusturularak denetim siiresi ve tahmini biitgesi ongériiliir®’. Denetim
faaliyeti nihayetinde bir soru cevap iliskisini gerekli kildigindan; denetim esnasinda
denetgiler tarafindan yoneltilen sorulara ne tiir cevaplar verildigi de Onemlidir.
Dolayisiyla 6n inceleme asamasinda; sorulacak sorulara ve yonetilecek iddialara
almacak muhtemel cevaplar da tespit edilmeye c¢alistlir. On inceleme asamasinda
denetlenen kurumla siirekli iletisim halinde olunmalidir. Bu ¢ergevede 6n inceleme
raporunun ydnetime sunulup onaylanmadan Once denetlenen kurumun goriisiiniin

almmasi, denetimin saglikh sekilde yiiriitilmesine imkan verir?®,

1.4.2.  Uygulama (Denetimin Yapilmasi-Tam Inceleme)

Stratejik planin hazirlanip 6n inceleme raporunun Sayistay yOnetimi tarafindan
onaylanmasinin ardindan; 6n inceleme raporunda yer alan sorulara cevap aramak iizere
uygulama asamasina gegilir. Uygulama asamasinda Oncelikli olarak detayl bir denetim
programi hazirlanir ve programin hazirlanmasinin ardindan esas denetime baglanarak

eldeki kanitlarin giivenirligi sorgulanir. VET esaslarina uygun inceleme yapmak igin,

215 Kubaly, s. 81-82-83.

216 Khan, “Performans Denetiminin Esaslar1”, s. 76; Kubaly, s. 83.
2" Kubal, s. 84.

218 Kuball, s. 83; Demirbas, s. 123-124.
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denetlenen kurumun diizenli bilgi vermesine, proje yonetimine ve kanit toplama ve
analizine dikkat edilmelidir. Bunu yaparken elde edilen bilgiler incelenerek, her bir
denetim konusu iizerinde bir sonuca varilmaya c¢alisilir. Thtiya¢ duyulan kanitlar 6n
inceleme asamasinda tespit edildiginden, bu asamada temel gorev; kanit toplamak ve bu
kanitlar1 analiz etmek ve bunlarin raporda nasil kullanilacagina karar vermektir. Ancak
bu asamada analizlerin ve kanitlarin belgelendirilmesine dikkat edilmelidir. Bilgilerin
denetim faaliyetleri esnasinda dogrulanmasindan sonra, degerlendirmeler yaziya
dokiilecek hale getirilir™™®. Bu bilgiler 1s15mda denetimin uygulanmasinda; denetim
programinin hazirlanmasi, kanitlarin toplanmasi, denetimin belgelendirilmesi ve
kanitlarin dosyalanmasi, veri analizi yapilmasi, denetim bulgu ve sonuglarinin

hazirlanarak onerilerde bulunulmasi siirecleri isletilir.

DENETINMIN PLANLAMLA
ASANIASINID AN

1

DENETIM
PROGRANMI l

VERI TOPLANMLA
Baslica Sistemleri ve Kontrolleri inceleverek Potansivel Oneme
Sahip Konulan Belirleme

l

VERI AWNATIZT
Meden ve Etkilerini Analiz Etme

l

SONUCLAR
Bulgular. Sonuglar ve Oneriler

l

DENETINVMIN RAPORLANMA ASAMASINA

Sekil 1.4. Denetimin Uygulanma Asamasi

Kaynak: Derya Kubali, Performans Denetimi Kavram, Ilkeler, Metodoloji ve
Uygulamalar, T.C. Sayistay Baskanligi Cumhuriyet’in 75’inci Y1ldoniimii Dizisi: 11,
Ankara 1998, s. 89.

219 K han, “Performans Denetiminin Esaslar1”, s. 77; T.C. Sayistay Baskanligi, Performans Denetimi Ozet
El Kitabs, s. 49-50-51.
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1.4.2.1. Denetim Programi (Calisma Programini1) Hazirlama

Denet¢inin, denetimin konusunu anlamasit ve onun hakkinda rapor hazirlayip
gorls bildirebilmesi i¢in, denetim konusu hakkinda soru sormasi, incelemede bulunmasi
ve bunlar tasdik etmesi gerekir. Bu baglamda her denetim igin; soru sormak,
incelemede bulunmak ve tasdik etmek {iizere denetim siireclerinin bir programi
hazirlanir. Denetim programinin hazirlanmasinda biitiin ihtimallerin énceden tahmin
edilmesi miimkiin olmadigindan programin; degisen kosullara gore diizenli olarak
revize edilmesi ve gecerliligi kabul edilmis denetim standartlarina, yontemlerine ve

220

tekniklerine uygun olarak gelistirilmesi gerekir®". Denetim programi genel olarak

denetim i¢in gerekli olan gorevleri diizenlerken, denetimin uygulanmasinda izlenecek

stirecleri de planlar221

. Hazirlanan denetim programi: gozlemde bulunma, goériisme
yapma, dokiimante etme, test etme, yoklama yapma ve analiz etme hususlarini igerir.
Dolayisiyla bir denetim programini listlenmek i¢in; prosediir (biitceler, finansal raporlar,
program rehberleri, yillik ve diger planlar gibi dokiimanlarin) analizi, sonu¢ analizi,

olay incelemesi, anket gibi pek ¢ok analitik yaklasimdan faydalaniimaktadir®®,

Programin hazirlanmasinda kullanilan kriterlerin; denetim amaclariyla baglantili
ve mantik kurallarina uygun olmasi; denetgilerin anlamasina imkan verecek agiklikta
olmast; yetkin kanit toplamanin verimli bir metodunu olusturmasi; konuyla ilgili olan
daha onceki denetim c¢alismalarin1 ve yayimlanmis arastirmalart dikkate almasi gerekir.
Denetim programlari; denetimin boyutu, karmagikligi, cografi dagilimi, denetim ortami,

denetgilerin yeterlilik diizeyi gibi faktorlere gore ayarlanmalhidir®®.

1.4.2.2. Kanit Toplama

Denetim amacini destekleyen veya ¢iiriiten bilgi olarak degerlendirilebilecek olan
denetim kaniti; belge bilgisi, sozlii beyan ve siireclerin izlenmesi gibi pek ¢ok
kaynaktan toplanabilir. Denetim kaniti; denetimin tutarliligi ve baglayiciligi agisindan
bliylik bir 6nem tagirken, kanitlarin yorumlanmasi da denetimin temel bir yoniinii teskil

224

etmektedir®”. Bu itibarla yiiriitiilen denetimlerde; denetim konusu hakkindaki denetgi

kararini1 ve yargilarini destekleyecek yeterli, konuyla dogrudan ilgili ve makul miktarda

220 Holmes, Overmyer, s. 53.

221 \Waring, Morgan, s. 346.

2227 C. Sayistay Baskanhigi, ASOSAI Performans Denetimi Rehberi-Ceviri, s. 28-30.
22 7.C. Sayistay Bagkanligi, ASOSAI Performans Denetimi Rehberi-Ceviri, s. 28-29-33.
224 O’Regan, s. 31.
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kanit toplanmalidir®. Denetim kanitinin toplanmasindaki ve degerlendirilmesindeki
amag; denetim Onermesi hakkinda bir kanaate varmak icin bilgi sahibi olmaktir.
Dolayisiyla amag¢ denetim 6nermesinin dogrulugunu ispat etmek degildir. Zira yapilan
inceleme sonucunda; 6nermenin dogru veya yanlis oldugu sonucuna varilabilecegi gibi,

Onermenin sonu¢landirilamamasi da miimkiindiir®.

Denetimin uygulanmasi asamasinda saglikli bilginin elde edilmesi biiyiik bir
oneme sahip olmakla beraber; bilgi edinmek ve giincel-ilgili bilgileri anlamli bir biitiin
haline getirmek gii¢ bir istir. Bu bakimdan denet¢inin kanaatini yalnizca yoneticilerden
ve personelden alinan bilgilere dayandirmasi zor olup; denet¢inin denetimin amacina
uygun bilgi ve verileri toplama hususunda bir takim metotlar1 kullanmasi gerekir?®’.
Diger bir ifadeyle denet¢i, planlama asamasinda belirledigi 6nemli konular hakkindaki
goriislerini  kanitlamak i¢in c¢ok sayida mali ve mali olmayan veriyi toplamak
zorundadir. Bu verilerse; resmi istatistikler, kurum ¢alisma planlari, mevcut kayitlar ve
analizler, izleme raporlar1 ve anketler gibi nicel veriler; gézlemler, miilakatlar, meslek
orgiitleri ve bilim ¢evrelerinin goriisleri ve uzman degerlendirmesi gibi nitel verilerdir.
Nicel veriler; diizenlilik denetiminde siklikla kullanilirken, performans denetiminde

daha ¢ok nitel veriler kullaniimaktadir®®®,

Yukaridaki bilgiler 1s1ginda denetimde, fiziki (kisilerin, mallarin ve olaylarin
dogrudan gozlemlenmesi suretiyle elde edilen); sézel (sorusturma ve miilakata dayali
sozli ve yazih ifadeler); belgesel (belge, rapor, bilgisayar depolama aygitlar1 vb.) ve
analitik (diger kaynaklarin iirettigi bilgilerin analize tabi tutulmasi suretiyle elde edilen
bilgilerden) kanitlardan yararlanilmaktadir®. Bu itibarla toplanan bilgiler denetgiler
tarafindan sozel, belgesel, analitik ve fiziksel bilgi seklinde dortlii bir siniflandirmaya
tabi tutulur’®. Séz konusu veri toplama ve analiz yontemleri asagidaki tabloda

goriilmektedir.

225 INTOSAI, Code of Ethics and Auditing Standards, Mad. 3.5.1, s. 57; T.C. Sayistay Baskanligi,
INTOSAI Denetim Standartlari, Mad. 152.

2% Ricchiute, s. 68.

27 Liaqat Ali Chaudhary, “Performans Denetiminde Soru Kégitlar1”, (Cev. Faruk Eroglu), Sayistay
Dergisi, Say1: 26, (Temmuz-Eyliil, 1997), s. 79.

228 Arife Coskun, Murat Toker (Cev.), “Performans Denetiminde Veri Toplama”, Sayistay Dergisi, Say1:
33, (Nisan-Haziran, 1999), s. 168-169-170; T.C. Sayistay Baskanligi, Performans Denetimi Ozet El
Kitabi, s. 33.

229 Sayin, s. 28.

230 Waring, Morgan, s. 345.
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Tablo 1.2. Veri Toplama ve Analiz Yo6ntemleri

Veri Analiz Yontemleri

Veri Toplama Yontemleri |\ . \iiavit (Nicel) Yontemler | Kalitatif (Nitel) Yontemler

% Icerik Analizi
+ Oran Analizi

< Ornekleme < Trend Analizi
% Otomatik Bilgi Erigimi % Akis Diyagrami
% Anketler, Odak Gruplar1 + Fayda-Maliyet Analizi < Ornek Olay Caligmalari
< Uzman Degerlendirmeleri | % Yorumsal Istatistikler +¢ Uzman Karari
+¢ Miilakatlar +«» Sapma (Varyans) Analizi < Belge Incelemesi
% Kiyaslama ¢ Kargilagtirmali Analiz
Regresyon

7
0‘0
7
0‘0

Kesintili Zaman Serileri

Kaynak: Colleen G. Waring, Stephen L. Morgan, “Public Sector Performance Auditing
in Developing Countries”, (Ed. Anwar Shah), Performance Accountability and
Combating Corruption, The World Bank Public Sector, Governance and Accountability
Series, Washington D.C. 2007, s. 341.

1.4.2.3. Belgelendirme ve Kanitlarin Dosyalanmasi

Denetim programina uygun olarak, aranan cevaplara ulagabilmesi ve denetim
kararlarina esas teskil etmesi i¢in caligma kagitlarindan faydalanilir. Calisma kagitlari,
denetim siiresince elde edilen verileri diizenleyerek denetim raporuyla bu veriler
arasinda sistematik bir biitlinliik saglar, denetim raporundaki denet¢i goriislerini
destekler. Eger denetim programi iyi tasarlanmissa, calisma kagitlart denetim stirerken
mantikli bir bigimde gelistirilebilir. Her bir ¢aligma kagidi, incelenmekte olan denetim
sartlarina uygun olarak diizenlendigi i¢in, ¢caligma kagitlarina iliskin standart bir bi¢cim
bulunmamaktadir. Buna karsin bir 6nceki yil hazirlanmig olan bir ¢alisma kagidi, cari
yil i¢in tasarlanacak ¢aligma kagitlari i¢in yalnizca bir kilavuz olarak kullanilabilir. Eger
onceki yila ait calisma kagitlar1 cari yilda korii koriine izlenecek olursa, denetim

kanitlarinin toplanmasinda herhangi bir gelisme saglanamayacakter?’l.

Calisma kagitlarinin; denetime katilmayan tecriibeli bir denet¢inin, sonuca
ulagmak i¢in nasil bir denetim yliriitiildiigiinii anlamasina yetecek ayrint1 ve biitiinliikte

olmasi®®?; denetime iliskin sonug, tavsiye ve kararlari destekleyecek yeterli kaniti ihtiva

1 Holmes, Overmyer, s. 68-69.
2 INTOSAI, Code of Ethics and Auditing Standards, Mad. 3.5.7, s. 58; T.C. Sayistay Baskanligi,
INTOSAI Denetim Standartlari, Mad. 158.
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etmesi gerekir. Bu itibarla denetgiler tarafindan ¢aligma kagitlarinda, denetim kaniti
yeterli olgiide belgelendirilmelidir. Zira yeterli belgelendirme, denetginin kanaat ve
raporlarin1  desteklemede; denetimin etkinligini artirmada; c¢esitli ¢evrelerden
gelebilecek sorulara cevap vermek i¢in bilgi kaynagi olusturmada; denetcinin denetim
standartlarina uydugunu kanitlamada; planlama ve gozetimi kolaylastirmada ve
denetcinin mesleki gelismesine yardimci olmada biiyiik oneme sahiptirzaa. Denetei
tarafindan hazirlanacak ¢alisma kagitlari; maddi bilgileri kapsayacak yeterli sekilde
hazirlanmali ve denetim konusuyla ilgisi olmayan (6zellikle maddi olmayan) verileri
icermemelidir. Raporda herhangi bir 06geyi destekleyen bilgiler, gelecekte
kullanilabilecek veriler ve kayitlar ¢alisma kagitlarina dahil edilmelidir. Tiim ¢alisma
kagitlar1 tarihli ve parafli olmali, diizenli sekilde hazirlanmali ve matematiksel
dogruluga sahip olmalidir. Bu kagidin hazirlanmasiyla ilgili olarak yapilan ¢aligmanin
kisa bir izahatini icermelidir. Denetim siiresince, tiim ¢alisma kagitlari korunup, kontrol

ve muhafaza edilmelidir®®*,

Calisma kagitlarina ilave olarak denetgiler, aradiklari bilgilere istedikleri zamanda
ve kolaylikta ulasabilmek igin, etkin bir dosyalama sistemine ihtiyag duyarlar.
Dosyalama; denetgiye bilgiye ulasma konusunda kolaylik sagladigi gibi, denetim
takimindan bir iiyenin ayrilmasi halinde yerine gelecek olan denet¢inin yiriitiilmekte
olan denetime uyum saglamasini ve bu g¢er¢evede denetim raporunun aksamadan
hazirlanmasini kolayla§t1r1r235. Ayn1 zamanda etkin bir dosyalama, denetgilerin denetim
bulgularini yasamaya daha iyi agiklamasina imkan verirken birbirini izleyen denetimler

arasinda baglant1 da kurar?®®.

1.4.2.4. Veri Analizi

Denetci elde ettigi bilgiler 1s18inda, Oncelikle yapilan faaliyetlerin VET’iyle
ilgilenir. Dolayisiyla toplanan bilgiler; yetersiz performansi veya muhtemel israfi
belirlemeye ve VET’i artiracak diger kanitlari bulmaya imkan verecek sekilde
degerlendirilmelidir. Bilgiler toplandiktan sonra Onermenin olusturulmas: gerekir.

Performans denetiminin genel 6nermesi, bir kamu kurumunun tercih edilen uygulama

23 INTOSAI, Code of Ethics and Auditing Standards, Mad. 3.2.3(d) - 3.5.5 - 3.5.6, s. 53-57-58; T.C.
Sayigtay Bagkanligi, INTOSAI Denetim Standartlarr, Mad. 138(d)-156-157.

%4 Holmes, Overmyer, s. 70.

% Demirbas, s. 130.

2% T C. Sayistay Bagkanligi, ASOSAI Performans Denetimi Rehberi-Ceviri, s. 46.
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usulleri 1s18inda performansiyla ilgilidir. Tercih edilen uygulamalarsa benzer kamu
kurumlar i¢in gegmiste etkin ve ekonomik olan uygulamalardir. Performans denetimi
igin segilen ve toplanan kanitlar denetim faaliyetinin 6nem ve kapsamiyla dogrudan
ilgilidir. Toplanan kanitlarin niteligi ve sayist yorumlanan faaliyetlerin kapsam ve
6nemi 1s13inda dikkate alinmalidir®®’. Bu itibarla denetim konusunun, VET’i ne 6l¢iide
kargiladiginin tespit edilebilmesi icin elde edilen kanitlarin analiz edilmesi gerekir.
Kanitlara dayanilarak elde edilen nitel ve nicel verilerin analizi, denetim sonuglarini

238

resmetmekten baska bir sey degildir®™. Veriler analiz edilirken kantitatif (nicel-sayisal)

ve kalitatif (nitel-sozel) veri analiz tekniklerinden faydalanilir (Tablo 1.3)%%.

1.4.2.5. Denetim Bulgulari, Sonuglar ve Tavsiyelerin Olusturulmasi

Verilerin toplanip analiz edilmesinden sonra; elde edilen kanitlar denetim
kriterleriyle karsilastirilarak denetim bulgularina ulasilir. Yapilan bu islem olanla
olmas1 gereken arasinda bir karsilastirma ¢alismasidir. Ornegin denetim kriteri olarak
denetim konusunun 10 birimlik girdi ile 40 birimlik ¢ikti {iretmesi belirlenmesine
karsin, elde edilen kanmitlarda 10 birimlik girdi ile 30 birimlik ¢ikt1 iiretildigi tespit
edilmisse, yapilan bu denetimde 10 birimlik eksi ¢ikti oldugunun tespit edilmesi bir
denetim bulgusudur. Denetim bulgularina ulasildiktan sonraysa bulgularin etkilerinin
degerlendirilmesi ve nedenlerinin arastirilmasi asamasina gegilir. Ornegin 10 birimlik
eksik ciktinin etkisi, zarar edilmesi ve talebin karsilanamamasi; nedeniyse pahali
girdiler, atil kaynaklar ve verimsiz is siiregleri olarak gosterilir. Yapilan
degerlendirmelerin ardindan denetimin sonuclar1 ortaya konur ve yetersiz uygulama

alanlarinm gelistirecek tavsiyeler gelistirilir ve olasi etkiler tahmin edilir®®.

1.43. Raporlama

Her performans denetimi, denetim bulgularini detaylandiran bir raporla

sonlandirilir?®,

Denetim bulgularint  6zetleyen bir belge olan denetim raporu;
blinyesinde denetime iliskin goriisleri barindirir ki, denet¢inin goriisii  denetim
raporunda viicut bulur. Denetim raporu mali veri ve tablolarin gergek durumu yansitip

yansitmadigiyla ilgili denetim kapsamini belirtirken denetgi goriisiinii de ortaya koyar.

2 Ricchiute, s. 42-43; T.C. Sayistay Baskanligi, Performans Denetimi Ozet EI Kitab, s. 34.

%8 Demirbas, s. 130.

%9 \Waring, Morgan, s. 341-342.

207 C. Sayistay Baskanligi, ASOSAI Performans Denetimi Rehberi-Ceviri, s. 35; Demirbas, s. 133.
217 C. Sayistay Bagkanligi, ASOSAI Performans Denetimi Rehberi-Ceviri, s. 49.
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Etkin bir rapordan bahsedebilmek i¢in denet¢inin denetim amacina uygun sekilde mali
tablolart okuyup anlayabilecek, karsilastirma ve analiz yapabilecek bilgi ve beceriye
sahip olmas1 gerekir. Tiim denetim raporlari; anlasilirlik, kesinlik, aciklik, belirlilik ve
kapsamlilik gibi temel kriterleri izler ve biinyesinde barindirir®*?. Diger bir ifadeyle
raporun igeriginin kolay anlasilir ve kesin olmasi, yeterli ve uygun denetim kanitlarinca
desteklenen bilgileri kapsamasi, bagimsiz, objektif ve yapict olmasi gerekir®®.
Performans denetimi raporu, diizeltici islemleri tesvik eden ve artiran konularda
okuyucunun dikkatini ¢ekmeye odaklanmalidir. Bu bakimdan iyi hazirlanmis bir
denetim raporundan séz edebilmek i¢in raporun; degisen kosullara ayak uydurmasi ve

kamu sektoriinde performansi artirmaya dogrudan katki saglamasi gerekir®*,

Raporlama asamasi da kendi igerisinde bir dizi siireci barindirir. Bu siiregler;
taslak raporun hazirlanmasi, taslak raporun denetlenen kurumun yonetimiyle
goriigiilmesi, nihai raporun hazirlanmasi, nihai raporun yasamada miizakere edilmesi ve

raporun yayinlanmasi seklinde isler.

1.4.3.1. Taslak Raporun Hazirlanmasi (Rapor Teklifi) ve Denetlenen Kurumun

Y o6netimiyle Gortistilmesi

Uygulama asamasinin sonunda, denetim ekibi kesin raporun temelini olugturan ve
yoruma imkan veren bir taslak rapor hazirlar®®. Taslak rapor, hem denetlenen kurulusa
denetim bulgu ve sonuglariin tam metnini gérme imkanini verir hem de Sayistay’in
nihal sonuglarini ve tavsiyelerini gésterir246. Taslak rapor hazirlanirken bicimsel ve
icerik olarak; raporun basliginin raporun konusunu tam olarak yansitmasi; bilgilerin
mantikli ve izlenebilir sekilde sunulmasi; denetim konusunun arka plani hakkinda
yeterli ve detaya girmeden bilgi vermesi; sunusun o6lgiilii olmasi; bulgularin tarafsiz
olarak sunulmasi; inceleme sonuglart ve tavsiyeleri arasindan diger kurumlara

uygulanabilecek olanlarin agiklanmasi gibi esaslara uyulmalidir®®’.

242 Holmes, Overmyer, s. 9; O’Regan, s. 34.

23 INTOSAI, Code of Ethics and Auditing Standards, Mad. 4.0.7(a), s. 61; T.C. Sayistay Baskanligi,
INTOSAI Denetim Standartlar:, Mad. 169(a); T.C. Sayigtay Bagkanligi, ASOSAI Performans Denetimi
Rehberi-Ceviri, s. 49.

244 Kenneth M. Dye, “Communicating the Work of Independent SAls in Public (Media Cooperation)”,
INTOSAI (Haz.), Strengthening External Public Auditing in INTOSAI Regions: Contributions and
Results of the INTOSAI Conference: 26 — 27 May 2010 Vienna, INTOSAI, Vienna 2010, s. 109.

245 Kubal, s. 117.

26 T C. Sayistay Baskanligi, ASOSAI Performans Denetimi Rehberi-Ceviri, s. 51-52.

27T C. Sayistay Baskanlig1, Performans Denetimi Ozet El Kitabi, s. 59-60-61.
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Taslak raporun hazirlanmasindan sonra denetlenen kurumla goriisme asamasina
gecilir. Sayistay denetimler esnasinda tespit ettigi eksiklikleri ve bunlara iliskin
tavsiyeleri taslak raporla birlikte; goriis bildirmesi ve eksiklikleri gidermesi igin
denetlenen kurumun yonetimine bildirir. Bu bildirimden sonra kurumun belirli bir
donem icerisinde cevap vermesi beklenir. Bu sayede, sonuglara ulasmada ve tavsiyeler
gelistirmede ilgili kurumun goriigleri ve agiklamalari dikkate alinmis olur. Eger
Sayistay’la kurumun goriisleri arasinda belirgin farkliliklar olursa, idareden yazili bir
goriis alinarak bu goriis ve denet¢inin muhalif goriisii nihai rapora yansitilir. Denetlenen
kurumun yonetimiyle yapilan bu goriismeler sayesinde, nihai raporun yasamaya

sunulmasindan énce biitiin goriisler degerlendirilmis olur®®,

1.4.3.2. Nihai Raporun Yasamada Miizakere Edilmesi ve Yayinlanmasi

Taslak rapor ¢aligmalarinin bitmesinin ardindan hazirlanan nihai rapor, Sayistay
ist yonetimi tarafindan onaylanarak yasamaya ve denetlenen kurumun iist yonetimine
sunulur®®. Nihai raporun denetlenen kurumun iyilestirilmesiyle ilgili etkisini artirmak

icin; eksiksiz, mantikli, zamanli, tarafsiz, hatasiz, kolay anlasilir, savunulabilir ve

250

dengeli olmasina dikkat edilmelidir®". Ayni1 zamanda nihai rapor, denetimin hedefini ve

kapsamini agik¢a ortaya koymalidir. Bu bakimdan raporlar; kamu kaynaklarinin

kullaniminda elestirel bir yaklagim igerisinde olabilecegi gibi, VET kurallarina uyulup

uyulmadigi veya ne 6l¢iide uyuldugu konusunda bagimsiz bilgi ve tavsiye verebilir®".

Denetim raporlar1 hakkinda yasama organina bir sunum yapilmasi gerekirzsz. Zira
hazirlanan bu raporlar; kamu kurum ve kuruluslari ile diger kuruluslarin kaynaklarini ne

kadar verimli, etkin ve tutumlu sekilde kullandiklar1 konusunda yasamaya bagimsiz

3

o . , 2 5
bilgi, tavsiye ve giivence veren temel araglardir %3, Hesap verme sorumlulugunu

saglamak i¢in denetim raporlart yasamayla birlikte kamuya, medyaya ve tim kamu

kurumlarinin kullanimina agik olmalidir®*,

248 Kubali, s. 117-118.

29 Kubaly, s. 118.

20T C. Sayistay Baskanhigi, ASOSAI Performans Denetimi Rehberi-Ceviri, s. 53.

L INTOSAI, Code of Ethics and Auditing Standards, Mad. 4.0.22-4.0.25-4.0.29, s. 65-66-67; T.C.
Sayigtay Baskanligi, INTOSAI Denetim Standartlari, Mad. 184-187-191.

52 Kubaly, s. 119.

23 T C. Sayistay Baskanlig1, Performans Denetimi Ozet El Kitabu, S. 55.

24 Dittenhofer, “Performance Auditing in Governments™, s. 441.
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1.4.4. 1izleme

Izleme asamasinda; denetim raporunda yer alan tavsiyelerin ve sonuglarin,
denetlenen kurum tarafindan dikkate alinip alinmadigi denetlenmekte ve bu sayede
denetim sonuglar1 takip edilmektedir. Raporda yer alan 6nerilerin izlenmesi performans

2 fzleme; denetim

denetiminin etkilerini 6lgme ve izleme agisindan Onemlidir
raporlarinin etkinliinin arttiritlmasi, yasamaya yardimci olunmasit ve Sayistay’in
performansinin degerlendirilmesi amaglarina hizmet etmektedir. Bu siireg, gerek
Sayistay’a gerekse yasamaya performans denetiminin amacina ulasip ulasmadigi ve

performans etkinliginin izlenmesi yoniinde bilgi saglar™®.

1.5. PERFORMANS DENETIMIiNiN DEGERLENDIRMESI

Giiniimiizde, kamu kaynaklarinin VET Kkriterlerine uygun kullanimi, performans
sorumlulugunu ve saydamligir gelistirme, israf ve kotii yonetimi Onleme yoniinde
performans denetiminin etkin kullanim1 igin gerekli kosullar saglanmigtir. Ancak bu
kosullar saglansa dahi kimi zaman performans denetiminin yapisindan kimi zaman da
mali yonetimin genel isleyisinden kaynaklanan gesitli giligliiklerle karsilasabilmektedir.
Bu baglamda performans denetimi degerlendirilirken; oncelikli olarak performans
denetiminden sonu¢ alinmasi i¢in gerekli kosullar ve performans denetiminde

karsilasilan veya karsilasilmasi muhtemel giicliikleri irdelemek gerekir.
1.5.1.  Performans Denetiminde Etkinligin Saglanmasi Igin Gerekli Kosullar

Pek ¢ok alan ve yapiyla etkilesim icerisinde olan performans denetiminden arzu

edilen sonucun elde edilebilmesi i¢in bir takim asgari ve azami ihtiyacin karsilanmasi

257

gerekmektedir™’. Performans denetiminde etkinligin saglanmasi igin gerekli kosullar

olarak degerlendirilebilecek olan bu ihtiyaglar1 asagidaki sekilde siralamak miimkiindiir:

1. Oncelikli olarak, performans denetiminin kamu mali ydnetimini iyilestirmeye

yonelik bir uygulama oldugu, diizenlilik denetiminde oldugu gibi su¢lu bulmaya yonelik

bir ¢alisma olmadig1 baslangigta kabul edilmelidir®®.

2% Kubaly, s. 121; T.C. Sayistay Baskanlhig1, Performans Denetimi Ozet El Kitabu, s. 72.
26T C. Sayistay Baskanhigi, ASOSAI Performans Denetimi Rehberi-Ceviri, s. 56.

7 K han, “Performans Denetiminin Esaslar1”, s. 81.

2%8 K han, “Performans Denetiminin Esaslar1”, s. 81.
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2. Gerek kamu kurumlarinda gerekse Sayistay’da uzmanlasmay1 saglayacak bir
yapt kurulmalidir. Uzmanlagma performans denetiminden beklenen sonuglara
ulagilmasin1 saglarken, diizenlilik denetimini de daha etkin hale getirecektir. Aksi
takdirde, denetimde etkinlik azalip bilgi aktarimi zorlasacak ve denetim kurumsal bir

faaliyet olmaktan ¢ikarak bireysel bir faaliyete doniisecektir®’,

3. Etkin isleyen bir raporlama ve planlama sistemi kurulmalidir. Zira performans
denetimi, genel uygunluk bildirimi gibi yillik raporlara ek olarak kendi kendine isleyen
bir raporlama sistemine ihtiya¢ duymaktadir. Raporlama sistemiyle birlikte denetim
planlamasi da sekli uygulamanin Gtesine gecerek yonlendirici bir nitelikte olmalidir. Bu

¢ergevede planlama faaliyetinin bir kurul vasitasiyla yiiriitiilmesi dogru olacaktir®®.

4. Saglikli ve siirekli bilgi toplanmahidir. Zira sunulan kamu hizmetinin ve
kullanilan kamu kaynaginin nerede, ne sekilde ve ne amagla kullanildiginin ve
yonetildiginin tespit edilebilmesi i¢in etkin isleyen bir bilgi yonetim sistemine ihtiyag
vardir. Etkin isleyen bir bilgi yOnetimi sisteminin kurulabilmesi iginse bilgi
teknolojilerinden azami 6lgiide istifade edilmelidir®. Bu cercevede denetim konusunun
performansini izleyebilmek i¢in gerekli bilgiyi derleyip belirli bir standarda oturtacak
bir Denetim Bilgileri Kurumu kurulabilir. Bu sayede denetgiler, genel veri
toplanmasiyla vakit kaybetmeyerek, denetim konusunun performansini degerlendirmek

i¢in daha fazla vakit kazanabileceklerdir.

5. Her ne kadar giinimiizde denetimler, bilgi teknolojilerine kaysa da denetimin
temelinde insan vardir. Zira denetim ozt itibariyle muhakeme yiiriitecek akilli bir
varhiga ihtiya¢c duymaktadir. Bu bakimdan denetimi yiiriitecek kadronun, degisen
kosullara ayak uyduracak ve bagimsiz nitelikte olmasi, temeli degerlendirme ve
muhakemeye dayanan performans denetimi a¢isindan énemlidir.

6. Denetciler, mali olmayan ve teknik bilgi gerektiren konular1 goz Oniinde

bulundurmalidir®?

. Bu bakimdan performans denetimlerinde, teknik bilgi gerektiren
konularin ¢dziimlenmesinde ve yorumlanmasinda ilgili uzmanlarin bilgi birikiminden

faydalanilmalidir. Ornegin bir elektrik santralinin yapimina iliskin arag, gereg ve

29 Ahmet Ozdemir, “Performans Denetiminin Tiirk Sayistayr Acisindan Uygulanabilirligi”, Sayistay
Dergisi, Say1: 7, (Ocak-Mart, 1992), s. 51-52.

260 Ozdemir, s. 52-53.

%81 Ozdemir, s. 53.

%62 K han, “Performans Denetiminin Esaslar1”, s. 85.
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stirecler hakkinda denet¢inin teknik bilgi yetersizligi, kendine damigsmanlik yapacak
teknik personelin varligini gerekli kilar. Nitekim Japonya, ABD ve Kanada gibi pek ¢ok
gelismis tilke Sayistay’inda, performans denetimi igin miithendis, mimar ve teknisyen
gibi degisik meslek gurubundan kisiler danisman olarak istihdam edilmektedir. Buna
karsin Ozellikle gelismekte olan {ilkelerde, gerek kaynak sikintis1 gerekse yetismis
personel yetersizligi gibi nedenlerle, bu tip danismanlarin Sayistay biinyesinde istihdam
edilemedikleri goriilmektedir. Ancak bu durum performans denetimi agisindan biiyiik
bir eksikliktir. Zira performans denetimlerinde teknik bilgi sahibi uzmanlardan
faydalanilamadig: siirece, denet¢i bilinmeyen alanlarda risk iistlenecek ve hazirladig

raporlar da bu teknik bilgi yetersizliginden dolay: her an elestiriye acik olacaktir®®.

1.5.2.  Performans Denetiminin Giigliikleri

Mali yonetimin isleyisinde faydalanilan pek ¢ok yonetim tekniginde rastlandigi
izere; gerek mali yonetimin gerekse denetimin dogasindan kaynaklanan nedenlerle,
performans denetiminde bir takim giicliikklerle karsilagilmasi muhtemeldir. Bu
glicliiklerse biiyiik o6lgiide performans denetiminin  multidisipliner ve dinamik
yapisindan kaynaklanmaktadir. Asagida detayli sekilde ele alinan bu gigliikler
kesinlikle c¢oziime kavusturulamayacak nitelikte degildir. Ancak bu giicliiklerin
tistesinden gelinebilmesi igin, performans denetiminin yonetim, sorumlular ve bilgi

kullanicilar tarafindan bir ihtiyag olarak algilanmasi biiyiik 6nem tagimaktadir.

a) Etkinligin Olciimiinde Yasanabilecek Giicliikler: Performans denetiminin temel
unsurlarindan biri olan etkinlik, faydaya dayanmaktadir. Ancak kamu mal ve
hizmetlerine etki eden ¢ok sayida faktor oldugu igin, bunlarin faydasinin 6l¢iilmesi her
zaman miimkiin olmamaktadir. Ornegin egitim hizmetinde; dersin yiiriitiildiigii sinifin
fiziki yapisi, Ogretmenlerin yetkinligi, Ogrenci sayisi, cografi konum, Ogrenciler
arasindaki iktisadi ve sosyal farkliliklar gibi hizmetin etkinligine tesir eden ¢ok sayida

igsel ve digsal faktor vardir®™®

. Tim bu faktorlere karsin, etkinlik olgiimiiniin giig
oldugunu ileri siirmek ¢ok dogru degildir. Zira giintimiizde etkinligin 6lgiimiine yonelik

kriterlerin ve 6l¢lim tekniklerinin gelismesiyle bu gii¢liikler de asilmaya baslamlstlr%s.

263 Kubaly, s. 126-127; T.C. Sayistay Baskanligi, INTOSAI Denetim Standartlari, Mad. 104.

284 Hiiseyin Ozer, “Performans Denetimi (04.03.1992 Tarihinde Yapilan Performans Denetimi Konferans
Konusma Metni)”, Sayistay Dergisi, Say1: 7, (Ocak-Mart, 1992), s. 37.

265 Kubaly, s. 125.
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b) Amag¢ Belirsizligi: Performans denetiminden sonug alinabilmesi i¢in, kamusal
programlara ait amaclarin belirlenmis olmasi gerekir. Oysa kamusal programlarin
amaglar1 ve hedefleri, ya net ortaya konmamakta ya da karmasik bir sekilde
tamimlanmaktadir. Bu anlasilmazligin ve karmasikligin temelindeyse, siyasilerin agik
bir hedef belirlemek suretiyle kendilerini smirlandirmak istememe diisiincesi

yatmaktadir®®.

Bu amac¢ belirsizliginin bir diger nedeniyse, siyasiler tarafindan
hazirlanan politika hedefleriyle kurum yoneticilerinin amaglari arasindaki tutarsizliktir.
Bu durum politika hedeflerinin tarafsizligin1 engellerken hem siyasiler arasinda hem de

o . < 267
siyasilerle biirokratlar arasinda anlagmanin saglanamamasina da neden olmaktadir™".

C) Performansi Degerlendirecek Genel Kabul Gérmiis Standartlar: Tespit Etmede
Yasanan Giigliikler: Performans denetimine uygulanacak genel kabul gormiis
standartlarin olmayisi, denetginin denetim faaliyeti ve konusu hakkinda karar vermesini
giiclestirmektedir. Bu belirsizligin nedenlerinden biri standartlarin tespit edilebilmesi
icin genis kapsamli ve maliyetli arastirmalarin yapilmas: geregidir. Ancak her mali
yonetim bu tip standartlar1 tespit edecek ne yeterli kaynaga ne de zamana sahiptir.
Standartlar tespit edilmis olsa dahi VET e tesir eden faktorlerin farkliligs; tek diize ve
her kuruma, kisiye ve olaya uygulanacak denetim standartlarinin belirlenmesini
giiclestirmektedir®®. Tim performans denetimleri i¢in gecerli genel standartlar: tespit
etmek gii¢ olsa da bu standartlar1 biiylik 6l¢iide; mevzuat hiikiimlerinden, genel kabul
gormils denetim standartlarindan, kamu kurumlarinda teknik alt yapiyr inceleyen

calismalardan, ilgili idari uygulamalardan ve tecriibelerden saglamak miimkiindiir®®®,

d) Veri Hazirlama ve Toplamada Karsilasilan Tutumluluk Sorunu: Performans
denetimi, denetginin denetim konusu hakkinda genis kapsamli bilgi sahibi olmasini
gerekli kilar. Denetim konusu hakkinda bilgi pek ¢ok veri kaynagindan derlendiginden,
bu durum katlanilmasi gereken maliyetleri artirmaktadir. Ayn1 zamanda denetlenecek

alan genisleyip karmasiklastik¢a ¢esitli alanlardan uzman kisilerin bir araya getirilmesi

2% Ali Osman Giiglii, “Performans Denetiminin Zorluklar1 Uzerine Diisiinceler”, Sayistay Dergisi, Say1:
18, (Temmuz-Eylil, 1995), s. 8.

%7 Thiel, Leeuw, s. 275.

28 Giiglii, “Performans Denetiminin Zorluklar1 Uzerine Diisiinceler”, s. 9-10.

269 Khan, “Performans Denetiminin Esaslar1”, s. 71-72.
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geregi ortaya c¢ikmakta, bu da yine denetimin maliyetini artirmaktadir. Her iki

durumdan kaynaklanan maliyeti artis1 denetimi tutumluluktan uzaklastirabilmektedir®™.

e) Performans Denetiminin Talep Gérmemesi: Kurumsal kabullenmeyi gerekli
kilan performans denetiminin karsilastigi 6nemli giigliiklerden biri, denetime konu olan
kurum biirokratlar1 ve ¢alisanlari tarafindan kabul gérmemesidir. Nitekim biirokratlarin
ve c¢alisanlarin hem yerlesmis aliskanliklarini terk etmeme konusunda gosterdigi direng
hem de faaliyetlerinin VET yoniinden denetlenmesi neticesinde otorite ve yetki
kaybetme korkusu, performans denetiminin hayata gecirilmesini giiclestirmektedir®’:,
Bu diren¢ ve korku; performans denetiminin ne kazandiracaginin biirokratlara ve

calisanlara anlatilmasi ve denetgilerin denetimlerde 1limli yaklagimlari ile kirilabilir?".

f) Yetkin ve Yeterli Denetim Elemanimin Olmayigi: Teknik bilgi ve tecriibeyi
gerektiren performans denetimi, uzman yoneticilerden ve davranis bilimcilerden olusan
genis bir ¢alisan ekibine?”® ve dolayisiyla da iyi yetismis bir uzman denet¢i kadrosunu
ihtiya¢ duyar. Zira muhakemeye dayanan performans denetiminde, yetkin personelin
gorevlendirilmesi denetimin faydasini dogrudan etkilemektedir. Eger performans
denetimi igin geleneksel denetim mantigiyla denetgiler gorevlendirilecek olursa,
denectimden beklenen sonuglara ulasilamayacak ve hem zaman hem de para

kaybedilecektir?™

. Bu giigliigin asilabilmesi iginse; yetkin ve yeterli personelin,
performans denetiminin vazgegilemez unsurlarindan oldugu yonetim tarafindan kabul

edilerek bu yonde 6nlemlerin alinmasi gerekir.

9) Demokratik Gelenegin Zayifligi: Modern demokratik devlet uygulamasinda;
devletin faaliyet alan1 ve yetkileri genislerken, yurttaglarin kamu tasarruflarina yonelik
denetim talebi de artmaktadir®”®. Bu bakimdan denetim, halkin iktidarma dayanan bir
yapinin kurulmasinda tamamlayict bir unsurdur. Halkin iktidarindan s6z edebilmek igin
de kamu faaliyetlerine yurttaglarin katilimmin saglanmasi ve hak arama yollarinin agik
olmas1 gerekmektedir. Nitekim yurttaglarin mesru yollarla haklarini arayabilmeleri

hukuk devletinin vazgecilmezlerinden olup, hukuk devletinin en 6nemli ilkelerinden

270 Giiglii, “Performans Denetiminin Zorluklar1 Uzerine Diisiinceler”, s. 10.

7! Falay, s. 24.

272 Kubaly, s. 127.

23 Caiden, s. 129.

24 Kubaly, s. 127.

2> Server Tanili, Devlet ve Demokrasi-Anayasa Hukukuna Girig, (8. Bast), Cagdas Yayinlari, istanbul
1996, s. 27; Mustafa Erdogan, Anayasal Demokrasi, (7. Baski), Siyasal Kitabevi, Ankara 2005, s. 121.
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biri de idarenin mali sorumluluga sahip olmasidir®”®. Dolayisiyla yurttaslarm, idarenin
mali faaliyetlerini ve sorumluluklarini sorgulamasi denetimi bir gereklilik olarak
diistinmeleriyle baglantilidir. Oysa yurttaglarin performans denetimini teknik ve
karmasik bir siire¢ olarak algilamasi ve sonu¢ alamama kaygisiyla hak arama refleksini
kullanmamasi, performans denetimi agisindan 6nemli bir sorundur. Zira performans
denetiminden, ancak yurttaslarin hak arama ve idareyi sorgulama yoniindeki gayretleri

ile etkin sonug alinabilecektir.

h) Kaynak Sikintisi ve Mali Giigliikler: Uzun soluklu ve dinamik bir denetim tiirii
olan performans denetimi farkli kurumlar, teknikler ve islemler ile etkilesim
icerisindedir. Bu dinamik yap1 da ancak cagin gereklerine uygun bilgi islem sistemleri
ve yetkin denet¢i kadrosu ile desteklenirse etkin sekilde isleyebilecektir. Bunlar da
elbette biiyiik bir kaynak tahsisini gerekli kilmaktadir. Oysa bu tip maliyetli bir yapinin
kurulmasinda kamu biitcesinden ayrilan fonlar her zaman yeterli olamayabilir. Bu
baglamda, kaynak sikintisinin giderilmesi ve mevcut kaynaklarin israf olmamasi igin

performans denetiminde etkinligin goz 6niinde bulundurulmasi gerekir®’’.

Ayni
zamanda performans denetimine yonelik kaynak sikintisinin iistesinden gelinebilmesi
igin, her kurumun biitgesinden belirli bir denetim paymin ayrilmasi suretiyle
olusturulacak fonun, bu kurumlara yonelik denetimlerde kullanilmasi saglanabilir. Bu
sayede Sayistay’in mali bagimsizhigi gii¢lendirilirken, performans denetimlerinde

kaynak sikintis1 da bilyiik 6l¢lide agilmig olacaktir.

278 Brdogan, s. 130; Metin Giinday, /dare Hukuku, (5. Bask1), imaj Yayinlari, Ankara 2002, s. 62.
2"" K han, “Performans Denetiminin Esaslar1”, s. 89.
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IKINCI BOLUM
YUKSEK DENETIM VE SAYISTAY

Yiiksek denetim; kamu gelir ve giderleri ile malvarlig1 iizerinde tasarruf yetkisine
sahip olanlar tarafindan tutulan hesaplarin ve gergeklestirilen faaliyetlerin diizenliliginin
ve performansinin, yasama ve yiiritmeden bagimsiz bir organ tarafindan tespit edilerek
raporlanmast siirecidir’. 20. yiizyilin getirdigi yeniliklere bagl olarak, kamu sektoriiniin
hesap verebilir hale getirildigi ve kaynak kullaniminda idarenin sorumlulugunun sadece
diizenlilikle smirlt tutulmadigi bir yapmin tesis edilebilmesi amaciyla yiiksek
denetimden beklentiler de degismis ve artmistir. Bu beklentilerin karsilanabilmesi igin,
bilgi teknolojilerinden etkin sekilde faydalanilmasi, 6zel sektérde kullanilan gesitli
Olciim ve degerlendirme metotlarinin kamu sektoriine kazandirilmasi ve iilke yiiksek
denetim kurumlartyla siirekli bilgi ve deneyim paylasimina gidilmesi geregi ortaya
cikmistir. Bu gayretlerin temelinde, sinirli kamu kaynaklarin verimli, etkin ve tutumlu
sekilde kullanimini saglama amaci yatmaktadir. Diizenlilik denetiminden performans
denetimine uzanan yiiksek denetim; tilke mali idareleri igin biiyiik neme sahiptir. Zira
kamu kaynaklarinin diizenli ve VET Kkriterlerine uygun sekilde kullaniminin, bagimsiz
bir {ist otorite tarafindan denetlenmesi, giiniimiiz parlamenter demokrasinin temel
dinamiklerinden biri haline gelmistir. Yasama ve yiiriitmeden bagimsiz, kimi zaman
denetim ve yargilama kimi zaman da yalnizca denetim goreviyle donatilmis yiiksek
denetim kurumlari; demokrasi, parlamentarizm ve biitge hakki ile paralel sekilde

gelismistir.
2.2. YUKSEK DENETiMIiN DOGUSU VE PARLAMENTOCULUK

Sistematik yiiksek denetim; mutlak monarsinin hakimiyeti altindaki halkin,
odedigi vergiler ve bu vergilerle yapilan harcamalar hakkinda s6z sahibi olma
gayretinin bir Urlinlidiir. Bu itibarla vergi alma hakkinin, kraldan halka ge¢mesini
saglayan 1215 tarihli “Magna Carta” ile yiiksek denetimin temeli atilmistir®. Mutlak
monarsi altinda yiiksek denetim; hiikiimdar adina ve devletin mali durumu hakkinda ona
bilgi vermek amaciyla yapilirken, devlet hazinesinin hiikiimdarin 6zel malvarlig

olmaktan ¢ikmasiyla yiiksek denetimin muhatab1 hiikiimet olmustur. Giliniimiize

! Sayin, s. 23.
% Demirbas, s. 5.
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gelindigindeyse yiiksek denetim, yasama adma yapilir hale gelmistir’. Bu durumu
parlamenter demokrasinin, biitce hakkinin ve anayasal diizenin dogusu ve gelisimi
belirginlestirmistir.  Dolayisiyla  yiikksek  denetimin  gelisimiyle;  parlamenter
demokrasinin, biitce hakkinin ve anayasal diizenin gelisimi arasinda derin ve ayrilmaz

bir iliski ve etkilesim oldugunu s6ylemek yanlis olmayacaktir.
2.2.1. Parlamentarizm ve Yiiksek Denetim

Mali yapilarin, siyasal yapilar1 destekleyebilmesi i¢in onu yakindan takip etmesi
gerekir®. Bu itibarla parlamentonun millet adina hakimiyet hakkini kullanirken temel
dayanaklarindan olan yiiksek denetimin gelisimiyle parlamentarizmin gelisimi arasinda
paralellik vardir®. Zira bireysel ¢abalarla ¢oziilemeyen sorunlara ¢oziim iiretme amagh
parlamentarizm, kamu harcamalarinda bir {ist otoriteyi gerekli kilmistir®. Yasama ve
yuriitmeden bagimsiz olan bu otoritenin fonksiyonu, yasamanin denetim isleviyle
ortismektedir. Zira parlamentarizmde yasamanin amaglarini rasyonel sekilde yerine
getirebilmesi i¢in yiiriitmeyi denetlemesi ve denetim yapacagi konular hakkinda bilgi
sahibi olmas1 gerekir. Ancak yasama biitge gibi teknik bilgi gerektiren konularda her
zaman bilgi sahibi olamamaktadir. Bu nedenle yiiriitmenin mali nitelikteki islemlerinin
denetiminde, yasama kendine yardimci olacak bagimsiz bir yapiya ihtiyag
duymaktadir’. Aym zamanda yasamada gogunluga sahip siyasi parti, hiikiimeti kurma
hakkina kavustugundan; yasamanin yiiritme tizerindeki denetim yetkisi muhalefetin
bilgi alma hakkiyla sinirli kalmaktadir. Bu nedenle yasama denetimini depolitize edip

etkinligini artirabilmek i¢in bagimsiz bir yapiya gorev diismektedir®,
2.2.2. Demokrasi ve Yiiksek Denetim

Giiniimiizde her ne kadar ideal bir durum olsa da uygulamada ydnetimde

mesrulugun kaynagi olarak kabul edilen ve halkin halk tarafindan, halk i¢in yonetilmesi

% Necdet Kesmez, "Diinya Yiiksek Denetim Kurumlar1 ve Sayistay”, (Haz. Tiilay Arin, Necdet Kesmez,
Ihsan Goéren), Parlamento ve Sayistay Denetimi, TESEV Yaymlari 16, Istanbul 2000, s. 187.

* Bedi Necmeddin Feyzioglu, Nazari, Tatbiki, Mukayeseli Biitce, (6. Baski), Filiz Kitabevi, Istanbul 1981,
s. 15.

® H. Omer Kése, “Denetim ve Demokrasi”, Sayistay Dergisi, Sayr: 33, (Nisan-Haziran, 1999), s. 75.

® Herbert A. Simon, Donald W. Simon, Victor A. Thompson, Kamu Yénetimi, (Cev. Cemal Mihgioglu),
Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yayinlari No: 457, Ankara 1985, s. 22.

" M. Akif Ozer, “Parlamentolar ve Denetim Fonksiyonlar1”, Sayistay Dergisi, Say1: 33, (Nisan-Haziran,
1999), s. 30; Kesmez, s. 190; Kose, “Denetim ve Demokrasi”, s. 75.

® izak Atiyas, Serif Saywn, Siyasi Sorumluluk, Yénetsel Sorumluluk ve Biitce Sistemi: Bir Yeniden
Yapilanma Onerisine Dogru, TESEV Yayinlar1 4, Istanbul 1997, s. 14.
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anlamina gelen demokrasi; dogal bir durum olmayip despotik anlayistan bir sapma
niteligindedir®. Yasama ve yiiriitme arasinda esitlik, isbirligi ve etkilesim unsurlarindan
olusan parlamentarizmle, demokrasi arasinda yakin iliski vardir. Zira parlamentarizm
otoriter devlet anlayisiyla bagdasmayacagindan, demokrasinin olmadigi yerde de
parlamentarizmden s6z edilemez. Mali yiikiimliiliikler, kamu harcamalar1 ve g¢esitli
yasal diizenlemeler hakkinda danigma amagh kurulan parlamentolar gelisim siireci
sonunda, halk egemenligini temsil eden organlar haline gelmistir'®. Yeniden kurgulanan
yapi1; yonetenlerin yaptiklarindan dolayr vatandaglar tarafindan sorumlu tutuldugu bir
yonetim bicimi haline gelmistir. Bu bakimdan demokrasinin gelisimiyle vatandaglara
kars1 hesap verebilir bir yap1 kurulmasi ihtiyaci, kamusal karar alan ve se¢imlerle bagl
olmayan kuruluslarin ¢esidini ve giiciinii artirmistir’™”. Bu gercevede yiiksek denetimi
kuruluglar1 olan Sayistaylar hesap verebilir bir yapinin kurulmasina yonelik ihtiyacin

viicuda getirdigi kuruluslar olarak iilke yénetiminde yerini almistir'.
2.2.3. Kuvvetler Ayrilig1 ve Yiiksek Denetim

Devletin yasama, yiiriitme ve yargt fonksiyonlarinin, her birinin yetkisinin
digerinin yetkisiyle smirlandirildigr ii¢ degisik organa verilmesi, kuvvetler ayriligi
kurami olarak adlandirilmaktadir. Diger bir ifadeyle yasamanin kendi koydugu kurallari
uygulama yetkisi olmadigindan, yiiriitme yasamanin koydugu kurallar1 yiiriittiigiinden,
yargl sadece kanunlarin sozlerini dile getirdiginden; yasama, yiiriitme ve yargi sinirli
birer kuvvettir'®, Yasama admna vyiiriitmeyi denetleyen ve kimi zaman sorumlularin
hesap ve islemlerini kesin hilkme baglayan yiliksek denetim; yasama, yliriitme ve yargi
kuvvetleriyle dogrudan iligkilidir. Yasama, yiiriitme ve yargi kuvvetleri arasinda bir
denge unsuru olarak yer alan yiiksek denetim; kuvvetler ayrimi smiflandirmasina

sokulamayan, bu {ii¢ kuvvetten de bagimsiz nevi sahsina miinhasir bir devlet

® Robert A. Dahl, Demokrasi ve Elestirileri, (1989), (Cev. Levent Koker), Yetkin Yayinlari, Ankara 1996,
S. 295-296; Tarik Zafer Tunaya, Siyasi Miiesseseler ve Anayasa Hukuku, (3. Baski), Sulhi Garan
Matbaasi, Istanbul 1975, s. 521.

1o Tunaya, s. 189-190; Kenan Bulutoglu, Ercis Kurtulus, Biitce ve Kamu Harcamalari, Filiz Kitabevi,
Istanbul 1988, s. 29.

1 Philippe C. Schmitter, Terry Lynn Karl, “Demokrasi Nedir .... Ne Degildir”, (Ed. Larry Diamond ve
Marc F. Plattner), Demokrasinin Kiiresel Yiikselisi, Yetkin Yaymlari, Ankara 1995, s. 68-72.

2 Demirbas, s. 10.

13 Kemal Gozler, Devletin Genel Teorisi, (2. Baski), Ekin Basim Yayin Dagitim, Bursa 2009, s. 198-199;
Mehmet Turhan, Hiikiimet Sistemleri ve 1982 Anayasast, Dicle Universitesi Hukuk Fakiiltesi Yayinlar
No: 9, Diyarbakir 1989, s. 4.
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faaliyetidir'®. Bu itibarla yiiksek denetim kimi zaman ileri siiriildiigii iizere devletin

dérdiincii bir erki olmayip, yapist geregi bu tip bir smiflandirmadan da uzaktir™.
2.2.4. Biit¢e Hakki ve Yiiksek Denetim

Parlamentarizmin vazge¢ilmez unsurlarindan ve yiiksek denetimin ana g¢alisma
alanlarindan biri olan biitce hakki; 1700’lerin sonlarina dogru yasamanin yetki alanina
girmistir. En genel sekliyle biitce hakki; devletin nerelerde ve ne Ol¢lide harcama
yapacagl ve bu harcamalara bagli olarak vatandaslara ne tiir miikellefiyetlerin
yiiklenecegi konusunda yasamanin sz sahibi olmasidir. Bu hak, mutlak monarsiye
kars1 yiizyillarca siiren miicadeleler sonucunda elde edilmistir. Dolayisiyla biitge hakki,

demokratik parlamenter sistemdeki gelisimle uyumlu olarak dogmus ve gelismistir'®.

Yasamanin milli hakimiyet yetkisini kullanirken beliren biit¢e hakkinin, hem
biitce tasarisinin onaylanma agsamasinda hem de biitce uygulama sonuglarma iliskin
asamalarda kullanilmasi gerekirl7. Buna karsin biitceler teknik bilgi gerektiren ve
yiirlitmenin giivenoyu aldigini gosteren olaganiistii kanunlar olduguna gore, biitgeyle
yuriitmeye Vverilen gelir toplama ve gider yapma yetkisinin yerinde kullanilip
kullanilmadigini, mevzuata uygun olarak hareket edilip edilmedigini, herhangi bir
yolsuzluk veya usulsiizliigiin bulunup bulunmadigin1 ve kaynaklarin verimli, etkin ve
tutumlu sekilde kullanilip kullanilmadigini yasamanin bizzat arastirmasi ve denetlemesi
her zaman miimkiin olmamaktadir. Dolayisiyla yasama adina gerek biit¢cenin onanma ve
uygulama asamasinda, gerekse kesin hesabin onanma asamasinda; bu arastirmayi ve
denetimi gerceklestirecek gilivenilir ve bagimsiz bir kuruma ihtiyag vardir. Bu ¢ergevede
biitce uygulamasinin denetlenmesi ve mali kaynaklara iligkin etkin bir denetim

yapilmasi, ancak Sayistay araciligiyla miimkiin olabilmektedir'®.
2.2.5. Anayasal Diizen ve Biit¢e Hakki

Anayasal diizenin temsili demokrasiye dayanip dayanmamasina gore biitge hakki

farkli sekillerde kullanilmaktadir. Zira hazirlanma, onaylanma, uygulanma ve aklanma

¥ Kéose, “Denetim ve Demokrasi”, s. 72-76.

5 Geist, s. 12.

16 M. Kamil Mutluer, Erdogan Oner, Ahmet Kesik, Biitce Hukuku, (2. Baski), Istanbul Bilgi Universitesi
Yaynlari, Istanbul 2006, s. 9-54; Feyzioglu, Nazari, Tatbiki, Mukayeseli Biitce, s. 15; Demirbas, s. 6.

7 Bedii Necmettin Feyzioglu, “Sayistay ve Parlamento”, Sayistay Dergisi, Sayr: 13, (Temmuz-Eyliil,
1993), s. 23.

18 Zehra Odyakmaz Altinbas, “Sayistay”, Sayistay Dergisi, Sayr: 2, (Ekim-Aralik, 1990), s. 47.
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asamalarindan olusan biitce siireci, anayasal diizenle siki sikiya baglidir. Bazi
diisiiniirler bu durumu daha da 6teye gotiirerek; anayasal hareketlerin temelinde, halkin
biitce iizerinde sdz sahibi olma gayretlerinin bulundugunu ileri siirmiistiir™. Ulkelerin
anayasal diizenleri temsili demokrasiye dayananlar ve dayanmayanlar olarak ikiye
ayrilmasina karsin, biitce hakkinin varligindan s6z edebilmek icin anayasal diizenlerin
temsili demokrasiye dayanmasi gerekir. Bu bilgiler 1s1ginda anayasal diizenin bagkanlik
hiikiimet sistemine ve parlamenter hiikiimet sistemine dayanmasina gore biit¢ce hakkinin
nasil kullanildigina deginmek gerekir. Zira anayasal diizenle biitce hakki arasindaki
bagin ortaya konmasi, yiiksek denetimin anayasal diizendeki yerini tespit etme

acisindan gerekli bilgiyi saglayacaktir.

1. Parlamenter Hiikiimet Sisteminde Biitce Hakki: Parlamento’nun hiikiimeti ve
meclisi birlestirdigi parlamenter hiikiimet sisteminde; parlamentoda ¢ogunlugu kazanan
parti iktidar olurken parti bagkaniysa Basbakan olmak suretiyle hiikiimeti kurar. Parti
disiplini milletvekilleri i¢in baglayict oldugundan; biitge politikalarinda ve biit¢enin
onaylanma asamasinda milletvekilleri kendi goriisleri yerine parti talimat ve
programlarina gore oy kullanip goriislerini bildirir. Biitgenin parlamentoda goriisiilmesi
asamasinda, iktidar ya da muhalefet partisi milletvekilleri, hiikiimetin karsi ¢iktigi
degisiklikleri yapamaz, Odenekleri artirict ve gelirleri azaltici teklifte bulunamaz.
Biitgenin parlamento tarafindan reddi, hiikkiimetin giivensizlik gostergesi olarak kabul

edildiginden; hiikiimetin diigmesi, segimlerin yenilenmesi gibi Siyasi sonuglar dogururzo.

2. Baskanlik Hiikiimet Sisteminde Biitce Hakki: Yiiriitmenin tek kisiden olustugu
ve baskanin dogrudan veya dogruya-benzer sekilde halk tarafindan segildigi baskanlik
hiikiimet sisteminin, giiniimiizde istikrarli bir diizen olarak ABD’de uygulandigi
goriilmektedir. Bu baglamda bagkanlik hiikiimet sistemi dendiginde ilk akla gelen ABD
orneginden yola c¢ikarak biitce hakkini irdelemek miimkiindiir. Krallik rejiminin
cumhuriyetlestirilerek uygulandigi ABD baskanlik hitkiimet sisteminde; kuvvetlerin sert
ayrilig1 ilkesi benimsenmistir. Yasama ve yliriitmenin ayr1 ayr1 yapilan sec¢imlerle
secildigi bu yapida Kongre, biitgeyi onaylama ve vergileri kabul etme yetkileriyle

donatilmistir. Bagkanin bu yapidaki gorevi, biitge dnerisi yapmak ve biitceyi meclisten

19 Bulutoglu, Kurtulus, s. 28; Nur Ulusahin, 4Anayasal Bir Tercih Olarak Baskanlik Sistemi, Yetkin
Yaynlari, Ankara 1999, s. 31.

2 Bulutoglu, Kurtulus, s. 33-34; Figen Altug, Kamu Biitcesi, (1. Bask1), Ezgi Kitabevi, Bursa 1999, s. 61-
63.
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gecirmektir. Bu bakimdan Bagkan’in biitge konusunda tek basina tiim siyasal tercihleri
yapma yetkisi bulunmaktadir. Parlamenter hiikiimet sisteminden farkli olarak, biitcenin
meclisten gegmemesi halinde Baskan’in Kongreyi feshetme yetkisi yoktur ki yasama ve
yiiriitme arasindaki sert ayrilik burada da kendini gostermektedir. Bununla birlikte
bagkan tarafindan yapilan biitce Onerisi lizerinde, meclisin degisiklik yapma yetkisi de
olduk¢a genistir. Nitekim Kongre iiyeleri 6denekler hakkinda mensubu olduklar
partinin benimsedigi gorlsten farkli oy kullanmak suretiyle, kendilerinin yeniden
secilmelerini saglayacak hususlara dikkat ederek baski gruplarinin isteklerine Gnem
verdikleri goriilmektedir®. Buna karsin Kongre, yiiriitmenin hazirladigi biitgeyi kabul
etme, kabul etmeme ya da degistirerek kabul etme gibi yetkilere sahip oldugu igin,

biitce Kongre’nin Baskana kars1 kullanabilecegi en etkili silah konumundadir®.
2.3. YUKSEK DENETIMIN KAPSAMI

Yasama halk adma egemenlik hakkini kullanirken, kamu kurumu olsun veya
olmasin kamuya ait kaynaklari kismen veya tamamen kullanan tiim kurumlarin ve
yoneticilerin her tiirlii faaliyetlerini denetleyebilmelidir. Bu bakimdan yasama adina
yapilan yiiksek denetimin kapsaminin genis tutulmasi geregi kendini gostermektedir.
Ciinkii yiiksek denetime tabi olan her alan, ayn1 zamanda yasama egemenliginin
saglandig1 