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OZET

Son dénemde Tiirk Kamu Yonetimi alaninda ortaya ¢ikan degisim denetim
anlayisini da degisime ugratmaktadwr. Kamu mali yonetiminde baslayan bu siirecin
tamamlayict adimi yeni Sayistay Kanunu olmugstur. 6085 sayili kanun parlamento adina
bagimsiz denetim yapan Sayistay’t anahtar bir konuma getirmistir. Kamusal her tiirlii
fonun kullanimint denetleyecek Sayistay bir yandan kamu yénetiminin mali denetiminde
tek soz sahibi olacak diger yandan da siyasi sistemin megruiyetini saglayacak énemli
bir unsur olmaya devam edecektir. Bu makalenin amaci; soz konusu degisimi yeni
Sayistay Kanunu iizerinden agiklamaya ¢alismaktir.

Anahtar Kelimeler: Sayistay Kanunu,; Sayistay Denetimi; Kamu Mali Yonetimi ve
Denetimi; Performans Denetimi.

THE CHANGE OF AUDIT APPROACH: NOTES ON NEW
COURT OF ACCOUNTS

ABSTRACT

The change occurred of area in the Turkish Public Administration has been
leading to the change in audit approach recently. Complement step in this process
which begins in public financial management has been the new Court of Accounts Law.
Law No. 608 has put Turkish Court of Accounts (TCA) that audits independently on
behalf of Parliament to a key position. Court of audits to supervise the use of all kinds
of public funds will be the only arbiter in the financial audit of public administration on
the one hand, and will continue to be an important factor to ensure the legitimacy of
public administration on the other hand. Purpose of this article is to try to explain the
change mentioned in the new Court of Law.
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1. Giris

Siyasal iktidar1 denetlemek ve smurlandirmak amaciyla olusturulan
parlamentonun daha sonraki gelisim siirecinde siyasal iktidar1 olusturmasi, kamu gelir
ve giderlerinin artarak ¢esitlenmesi, biitce yapma ve biitge denetimini bir uzmanlik alant
haline getirmistir.

Baslangigta biitcenin uygulanmasi ve denetimi dogrudan parlamento tarafindan
yapilirken, giin gegtikce mali islemlerin nitelik ve nicelik itibariyle artmasi ve
karmagiklagmasi, bu gorevin tarafsiz bir uzman kurulus tarafindan yiiriitilmesini
zorunlu hale getirmistir. Bu gereksinim, giinlimiizde Sayistay olarak bildigimiz ve
kokenleri 13. Yiizyila kadar giden yiiksek denetim kurumlarinin olusumunu saglamistir
Boylece Sayistaylar, parlamentonun dogrudan yapmasi gereken biitge denetimi igini
iistlenip demokratik bir yonetim anlayisinin vazgeg¢ilmez unsurlarindan olmuslardir.

Diinya’da yasanan kamu mali yonetimi ve denetimi sistemindeki degisimle
birlikte Tiirkiye’de de bu alanda 6énemli adimlar atilmaktadir. Kamu mali yonetimi ve
kontrol sisteminin uluslararasi standartlara ve Avrupa Birligi normlarima uyumlu hale
getirmek amaciyla 1927 yilindan beri uygulanmakta olan 1050 Sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu yerine 2003 yilinda 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu kabul edilmig, 2002 yilinda Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun ve 2010 yilinda ise 6085 sayili yeni Sayistay Kanunu
kabul edilmigtir. Tiim bu yasal gelismelere paralel olarak da denetim anlayisinda 6nemli
degisimler yaganmistir. Dolayisiyla bu ¢aligmanin konusunu; kabul edilen yeni Sayistay
Kanunu baglaminda denetim siireci ve denetim anlayigindaki s6z konusu degigimler ve
bunlarin olasi etkileri olugturacaktir.

2. Sayistay Denetiminin Tanim

Tirk Dil Kurumu tarafindan, murakabe, teftis, kontrol, revizyon seklinde
tanimlanan denetim (auditing, control), kamu ya da 6zel bir kurulusa ait mali islem ve
faaliyetlerin, belirlenmis yontemlere, kurallara veya mevzuata uygun olup olmadigini
belirlemek amaciyla incelenmesidir. Denetim kavraminin her alana 6zgii ayr1 bir tanimi
yapilabilmekte, 6zellikle isletme, muhasebe, ekonomi ve mali alanlarda; 6zel kesim ve
yasama, yargl, yiiriitme gibi kamu organlarinca farkli bir¢ok tanim yapilmaktadir.

Genis kapsamli bir tanimlamaya gore ise, “Ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili
olarak gerceklesmis sonuglari, dnceden belirlenmis amaglar, kriterler ve standartlara
gore tarafsiz olarak analiz etmek ve Olgmek suretiyle kanitlara dayanarak
degerlendirmek, gelecekteki hatalarin 6nlenmesine yardimcet olmak, kisi ve kuruluslarin
gelismesine, mali yonetim ve kontrol sistemlerinin gegerli, giivenilir ve tutarli hale
gelmesine, verimlilik, tutumluluk ve etkinligin iyilestirilmesine rehberlik etmek ve elde
edilen sonug¢ ve bulgulan ilgililere duyurmak i¢in uygulanan sistemli, planli ve
programli bir siirectir” (DPT, 2000:1).

Denetim kavrami her ne kadar verimlilik, etkinlik, hukukilik vb kavramlar
iizerinden agiklanmaya caligilirsa calisilsin kamu yonetimi sézkonusu oldugunda bu
kavram siyasi otorite ve mesruiyetle iligskilendirilmek/agiklanmak zorundadir. Kamu
yonetiminin kullandig1 yetkiler siiphesiz kendisine ait degildir. Demokratik sistemlerde
secimle gelen siyasi otorite bu yetkiyi kamu yonetimine verir ve bunun sonucu olarak
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da sorumluluk siyasi iktidara karsidir. Idari ama¢ ve programlar siyasi karakterli
oldugundan kamu yonetimine yetki veren organlar (yasama, yliriitme) bunun
kullanilmasini da denetleme hakkina sahiptir (Eryilmaz, 2001:300-303). Bu hak aslinda
halkin adina yapilan bir denetim olmanin yaninda sistemin de mesruluguna katkida
bulunur.

Halkin iradesiyle olusan parlamentolarin kamu ydnetiminin denetimini bizzat
kendisi degil de bir dis denetim mekanizmasina yaptirmasi hesap verebilir, giivenilir,
etkin ve verimli bir kamu ydnetiminin saglanmasi acgisindan hayati éneme sahiptir.
Avrupa ve diinyada bircok 6rnegi goriilen sayistay benzeri denetim yapilar1 bu amaca
yonelik olusturulmaktadir. Yiiksek denetim ya da Sayistay denetimi, kamu ydnetiminin
parlamentolar adina bagimsiz denetim elemanlarinca denetlenmesi ve ilgili orgiitiin mali
tablolar1 ile hesap islemlerinin dogrulugunun, uygunlugunun arastirilmasi; ydnetimin
verimliligi, etkinligi ve tutumlulugu hakkinda goriis belirtilmesine yonelik
faaliyetlerdir.

3. Sayistay Denetiminin Tarihsel Gelisimi
3.1. Diinya’da Sayistay Denetiminin Tarihsel Gelisimi

Tarihsel gelisime bakildiginda yiiksek denetim kuruluglarinin dogusu ile
parlamenter demokrasinin gelisimi arasinda bir paralellik oldugu goriiliir. Parlamenter
demokrasinin olusturulmasina ise biitge kurumu ve biitce hakki Onderlik etmistir.
Tarihsel siire¢ i¢inde, mutlak yetkili hiikiimdarlarin yasama yetkilerini se¢imle is bagina
gelen parlamentolara devretmek zorunda kalmalariyla birlikte devlet gelirlerinin
toplanmasina ve giderlerinin yapilmasma izin verme yetkisi olan “biitge hakki”
parlamentolara ge¢mistir. Parlamentolar biitce araciligryla yiirlitme organina verdikleri
yetkilerin kendi koyduklari ilke ve sinirlar iginde uygulanip uygulanmadigini biitiin
ayrmtilariyla denetleme ihtiyact duymuslardir. Bu ihtiyag parlamento adina gérev yapan
uzman ve tarafsiz kurumlarin olusturulmasini zorunlu kilmistir.

Kendi hiir iradesiyle vergi koyan hiikiimdarlarla, alinan vergilerin bir 6lgiisii
olmast gerektigini ileri siirerek karsi ¢ikan miilk sahipleri arasinda ilk mali uzlagsma
belgesi olan “Magna Carta” (1215) vergilerin derebeylerinden olusan ve
parlamentolarin  bir nevi ¢ekirdegini olusturan “halk meclisi” tarafindan
konulabilecegini kararlastirmistir (Inan, 1992:3). Biitce yoniiyle vergi alma hakkinin
hiikiimdarlardan topluma gegmesini ifade eden bu gelisme ile parlamentolarin ve ilk
Sayistay’in temelleri de atilmigtir. Nitekim 1290 yilinda halk meclisi feodal
temsilcilerin yaninda tliccarlarin da yer aldigi bir kurul haline gelerek degisime ugramis
ve admna da parlamento denilmistir (Akad, 1993:84). Boylece ilk kez Ingiltere’de
kurulmus olan parlamentonun 6ncelikli ve en dnemli islevi, halktan toplanan vergilerin
kontrol altina alinmasim1 ve daha sonraki asamada da, kamu giderlerinin
sinirlandirilmasint ~ saglamak olmustur. Bu degisimle Dbirlikte ilk Sayistay,
parlamentonun hiikiimdar1 vergisel yonden denetleme ihtiyacinin bir iiriini olarak, 1314
yilinda “Auditor Exchequer” adiyla ingiltere’de kurulmustur (Giirsu, 1983:3).

Diinya genelinde sayistaylarin dogusu, bugiinkii anlamiyla parlamenter
demokrasinin yerlesmeye basladig1 ve biitge hakkinin tam olarak parlamentoya gectigi
1750-1800°lii yillarda gerceklesmistir. 19. Yiizyil, Batida Montesqieu’nun kuvvetler
ayrilig1 ilkesinin genis yankilar uyandirdigi, hikkiimdarlara kars1 yetkili parlamentolarin
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kurulmas1 yolundaki isteklerin yogunlagtig1 bir yiizyil olmustur (Sayistay Bagkanligi,
1982:1). Bu yiizyilin ayni zamanda modern biirokrasilerin devlet teskilati iginde
giiniimiize yakin anlamda kuruldugu bir déneme tekabiil ettigi diisiiniiliirse bunlarin
denetlenmesinin onemi ile s6z konusu yogunlagmanin ¢akistigi da goriilebilir.

3.2. Tiirkiye’de Sayistay Denetiminin Tarihsel Gelisimi

Bugiinkii anlamiyla yiiksek denetim, Osmanli Devletinde Tanzimat sonrasi
donemde baglamistir. Ancak bu donemden oOnce de defter ve kayitlarin tutuldugu
isleyen bir sistem vardi. Osmanli Devletinde Tanzimat Oncesi donemde Divan-1
Hiimayun {iiyesi olan defterdar biitceden sorumluydu. Defterdarin biitce ile ilgili
faaliyetlerini vezir-i azam denetlemekte, vezir-i azam ise, padisah tarafindan
denetlenmekteydi. Giinlimiizdeki kullanilisina yakin bir denetim anlayisi Divan-1
Muhasebat’in (Fransizlarin Cour des Comptes karsilig1 olarak) olusturulmasina kadar
gider. Islahat Hareketleri c¢ergevesinde Fuad Pasa’nin Onciiliigiinde Padisah
Abdiilaziz’in 29 Mayis 1862 tarihli “Irade-i Seniyye”siyle kurulan Divan-1 Muhasebat,
bugiinkii anlamda yiikksek denetim kurumunun niivesini olusturmustur (Ortayli,
2007:224, 410, 478).

Sayistay 1876 Anayasasi ile anayasal bir kurulus haline gelmis ve bundan
sonraki biitiin anayasalarda da yer almistir. 1924 Anayasasinin 100. maddesinde
TBMM’ye bagl ve devletin gelir ve giderlerini denetlemekle goérevli bir kurulus oldugu
belirtilmistir. TBMM’nin ilk kabul ettigi kanunlardan biri de Divan-1 Muhasebat’in
yeniden kurulmasiyla ilgili olan kanundur. Cumhuriyet Déneminde Sayistay’la ilgili
kapsamli yasal diizenleme, 16 Haziran 1934 tarihli ve 2514 Sayili Divan-1 Muhasebat
Kanunu ile olmustur. Divan-1 Muhasebat ismi, 1945 yilinda 1924 tarihli Teskilat-1
Esasiye Kanunu’nda yapilan Tiirkgelestirilme girisimi sonucu Sayistay olarak
degistirilmis, ancak 1952’de degisiklik getiren yasanin yiiriirliikten kaldirilmasiyla
tekrar eski ismi kullanilmistir. 1961 Anayasasi’nda ise Sayistay ismi benimsenerek,
giiniimiize kadar kullanilagelmistir (Kdse, 2007:213). 21.2.1967 tarihinde 832 sayili
“Sayistay Kanunu” kabul edilerek, Sayistay yasal anlamda yeni bir yapi ve isleyise
kavusturulmustur. Cumhuriyet dénemi anayasalarinda istisnasiz yer alan Sayistay, 1982
Anayasas’nin yargi bolimiinde tanimlanmigtir. Sayistay, TBMM adina denetim
yapmakla gorevli olmakla birlikte hi¢bir makama bagli olmadan gorev yapmakta, bu
yiizden devlet yapisi iginde kendine 6zgii bir konuma sahip bulunmaktadir.

Anayasal statiisiinii 1876°dan giinlimiize koruyan Sayistay’in kanununda zaman
icinde bircok degisiklik yapilmistir. Ancak en oOnemli degisiklik 1996 yilinda
Sayistay’in verimlilik ve etkinlik denetimi yapabilecegi ile ilgili olan degisiklik
olmustur. Bunun anlami o donemde kavram olarak kullanilmasa da performans
yonetimine/denetimine gegistir. Artik kamu mali sisteminde sadece diizenlilik denetimi
degil aym1 zamanda performans denetimi de yapilacaktir. Ancak bu degisim siirecinin
asagida da ayrintisina girilecegi lizere temel tagi 2003 yilinda ¢ikarilan Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) olmustur. Bu kanun biitceden denetime kadar
mali sistemin iskeletini olusturmustur. 832 sayili kanun yerine ¢ikarilan 6085 sayili yeni
Sayistay Kanunu, 5018 sayili kanunla adeta paralel yazilmistir. Buradaki amag yeni
Sayistay Kanunu’nun kamu mali ydnetimi alaninda yapilan degisikliklere uygun hale
getirilmesidir.
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4. Yeni Mali Sisteme Gecis: 5018 Kamu Mali Yonetimi Ve Kontrol Kanunu
(KMYKK)

Cumbhuriyet déneminde kamu mali yonetimi ile ilgili en 6énemli diizenleme 1927
yilinda ¢ikarilan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile yapilmistir. Bu kanun
fazla bir degisiklige ugramadan seksen yila yakin bir siire uygulanmistir. Kamu mali
yonetim reformunun temel ¢ergevesini belirleyen 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu® ile yeni bir kamu mali yonetimi anlayis1 getirilerek, ¢agdas mali
yonetimin temel ilke ve kurallarii kamu maliyesine egemen kilmak, kamuda hesap
verme sorumlulugunun ve saydamligin saglanmasi, kamu idarelerinin etkili, ekonomik,
verimli ve hukuka uygun bir bigimde ¢alismasi ve kamu kaynaklarinin éngdriilen amag,
hedef, kanunlar ve diger hukuki diizenlemelere uygun olarak elde edilmesi ve
kullanilmasim1  saglamak amaciyla, mevcut sistemi yeni bagtan diizenlemek
amaclanmigtir (Kesik, 2006:126-127).

5018 sayili kanun, temelde mali disiplinin saglanmasini, kamu kaynaklarinin
etkin kullaniminin gilivence altina alinmasimi, mali saydamlik ve hesap verme
sorumlulugunun gii¢lendirilmesini hedeflemekte ve bunlari saglamaya yonelik bazi
temel araglara odaklanmaktadir. Bu baglamda kanun, kamu kurumlarina stratejik plan
hazirlama zorunlulugu getirmekte ve stratejik planlamaya dayali performans esash
biitceleme sistemine gecisi esas almaktadir. Harcama 6ncesi kontrol gérevinin kurum
yonetimine devredilmesi, idarelerin tiim gelir ve giderlerinin biitcelerinde gosterilmesi
de, mali yonetim sistemine iliskin diger yenilikler arasinda sayilabilir. Kontrol ve
denetim alaninda ise i¢ denetim sisteminin kurulmasi, i¢ kontrol sistemlerinin
giiclendirilmesi, Sayistay denetiminin kapsaminin genisletilmesi gibi diizenlemeler
onemli yer tutmaktadir. 5018 sayili Kanunla islenen temel ilkelerden saydamlik ve
hesap verme sorumlulugu, kamu yonetiminin demokratiklestirilmesi anlaminda temel
bir 6neme sahiptir (Kdse, 2010:9).

Kanunla getirilen en 6nemli hususlardan birisi, performans esasl biitceleme
sistemidir. Bu sistem, kamu idarelerinin ana fonksiyonlarinin belirlenmesi ve bu
fonksiyonlar ¢ergevesinde ulasilmak istenen ama¢ ve hedeflerin ortaya konmasini, bu
amag ve hedeflere ulasilma diizeyini belirlemek igin de performans gostergelerinin
saptanmasini ongérmektedir.

Temel amact hesap verilebilirligi ve mali saydamligt saglamak ve kamu
kaynaklarmin ekonomik, verimli ve etkin kullanilmasini saglamak olan bu biitceleme
sistemi, biitce denetiminin de bu ilkeler gergevesinde gergeklestirilmesi igin uygun bir
altyap1 hazirlamakta, hatta bunu zorunlu kilmaktadir.

Kanunda dis denetimin genel ¢ercevesi 68 inci maddede ¢izilmistir. Bu maddede
dis denetimin amaci, “genel ydnetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme
sorumlulugu cergevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara,
kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuglarmin
TBMM’ne raporlanmasi” seklinde ifade edilmistir. Sonraki fikrada ise dis denetimin
kapsami su sekilde ortaya konulmustur: “Dis denetim, genel kabul gormiis uluslararasi
denetim standartlar dikkate alinarak;

15018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 24.12.2003 tarih ve 25326 sayih Resmi Gazete.
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a) Kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali
tablolarin giivenirligi ve dogruluguna iligkin mali denetimi ile kamu idarelerinin gelir,
gider ve mallarina ilisgkin mali islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere
uygun olup olmadiginin tespiti,

b) Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadiginin  belirlenmesi, faaliyet sonuglarinin 6lgiilmesi ve performans
bakimindan degerlendirilmesiyle gergeklestirilir” (Kose, 2010:10).

5018 sayili kanun kamu mali yoOnetim/denetim sisteminde bir¢cok temel
degisiklik getirmisse de ortaya c¢ikardigi asil etki yeni kamu yonetimi anlayisinin belli
kavram, kurum ve kurallariyla yasalliga kavusturulmasidir. Mali saydamlik, performans
yonetimi ve denetimi, stratejik planlama, kamu mali sisteminin isleyisinden
kamuoyunun bilgilendirilmesi ve hesap verebilirlik gibi bir¢cok yeni gelisme kamu
yonetimi sistemi igine girmektedir. Yeni Sayistay Kanunu yaganan bu doniisiimiin dogal
bir uzantis1 olarak goriilmelidir.

5. Yeni Sayistay Kanunu’nun Denetim Anlayisina Getirdikleri

5.1. Yeni Kamu Yoénetimi’nin (YKY) Denetim Alam Uzerine Etkisi: Geleneksel
Denetim Anlayisinda Degisim

Yeni kamu yonetimi (YKY) geleneksel kamu yonetimine meydan okuma olarak
ortaya c¢ikmistir. Bir paradigma degisimi olarak da sunulan YKY, 1970’lerin mali
krizlerini yasayan sosyal refah devletlerinin “klasik sinirlarina dénmesi, verimlilik
esasina gore oOrgilitlenmesi ve 6zel sektor degerlerinin, tekniklerinin ve pratiklerinin
kullanilmas1” ¢ergevesinde ele alinmaya baglanmistir. YKY teorisi iki farkli goriisiin
(ekonomi ve yonetim teorisi) birlikteligi olarak da goriilmiistiir. Bir yandan rekabet,
verimlilik, agiklik, seffaflik diger yandan da 6zel sektdr modellerinin kamu yonetiminde
uygulanmasi giindeme gelmistir. YKY, Weberyan yoOnetim anlayisinda o6nemli
degisimler getirmis, kamu hizmeti kavrami ve sunulma sekilleri yeniden goézden
gecirilmis ve konumuz agisindan 6nemli olan ise kamusal sorumluluk ve denetim
anlayist yeniden diizenlenmistir (Tortop vd., 2010:311-312, 326).

Yeni kamu yonetimi akimi goriildigi tizere sadece geleneksel yoOnetim
anlayislarini degil denetim anlayislarini da degistirmektedir. Bu, birbirinden bagimsiz
isleyen bir siire¢ degildir. Tiirk kamu ydnetimindeki degisime bakildiginda da buna
benzer bir degisimden s6z etmek miimkiindiir. Kamu yonetimi klasik anlamda
hiyerarsik, disa kapali, kat1 merkeziyetci bir yapidan yonetisim tiirii yapilara doniigtiikge
buna uygun olarak denetim anlayis1 da degisime zorlanmaktadir. Bu baglamda yiiksek
bir denetim kurumunun ydnetimi igin; yeni kamu ydnetimi, “...dogrudan katilimci olan
profesyonel yonetim yeteneklerinin roliine, takdir yetkisine, amag, hedef ve basari
gostergelerinin agiklanmasi aracilifi ile performans onlem ve standartlarina, girdi
kullanim1 kontrolii ve biirokratik siirecler yerine niceliksel performans gostergelerince
Olciilen ¢ikt1 kontrollerine dayanan kurallara, birlestirilmis yoOnetim sistemlerinden
ayrigtirllmig veya yerellestirilmis yapilara, rekabetgilige, ve kaynak kullaniminda diisiik
maliyet, etkinlik ve verimlilik sonucu az sey ile daha ¢ok sey yapmaya vurgu
yapmaktadir” (Mese, 2010:70-71). Boylelikle yonetim-denetim iliskilerini yeniden
tanimlayan yeni kamu yoOnetimi, denetim anlayisin1 yeni kavram ve kurumlarla
tanigtirmaktadir.
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2003 yili, kamu mali yonetim ve kontrol sistemi acisindan séz konusu paralel
isleyisin ilk somut adimi olmustur. Yukarida da vurgulandigi lizere 5018 sayili
KMYKK mali yapiy1 bagtan asag1 yeni kavramlarla insa etmek adina ise baglamistir. Bu
kavramlarin biiyiikk kismi hi¢ sliphesiz yeni kamu yonetimi anlayist iginde g¢okca
kullanilmustir. Saydamlik, hesap verme sorumlulugu, stratejik planlama ve performans
esasl biitceleme gibi kavramlar sadece yeni bir yonetim anlayisinin degil ayni zamanda
yeni bir denetim anlayiginin da kurumsal/islevsel altyapisini olusturmustur. Sayistay
Baskanligi'nin 2012 Mali Yili Performans Programinda®, 2011-2013 Dénemi Orta
Vadeli Program’in KMYKK’nin olusturmaya ¢alistigi bu mali yapinin saglanmasinda
Sayistay’a dnemli sorumluluklar yiiklediginin alt1 6nemle ¢izilmektedir.

6085 sayili yeni Sayistay Kanunu® 5018 sayili kanuna paralel olarak
hazirlanirken, yiiksek denetimin geleneksel isleyisini de degisime ugratmistir. Kanunun
genel gerekgesinde, kamu mali yonetiminin yeniden yapilandirilmasini zorunlu kilan
unsurlar (makro mali disiplini saglamak, kamu kaynaklarim stratejik onceliklere gore
dagitmak, kaynaklari etkin, verimli ve tutumlu kullanmak ve de hesap verme
sorumlulugu sistemini kurmak)’ mali denetim anlayisim degisime zorlamaktadir.
Geleneksel yaklagimlarda denetimin asil islevi, yolsuzluk, usulsiizlik gibi yasadisi
eylem ve iglemleri caydirmaktir. Bu yaklagim tarzi kurumlarin gelismesi, sunduklari
hizmetin kalitesinin artirilmasi, kaynaklarini daha rasyonel kullanmasi noktasinda
yeterince katki yapamadigi; hatta bazi durumlarda bunu engelleyici hale doniistiigii
gerekgesiyle elestirilere maruz kalmaktadir. Dolayisiyla eksiklik ve hata arayan ya da
sugu ve sugluyu bulmay1 hedefleyen klasik yaklasimlar bugiiniin ihtiyaglar1 kargisinda
yetersiz kalmaktadir.® Halbuki belge denetiminden ziyade igerigi on plana gikarmayi
amaglayan yeni denetim anlayisi makro mali disipline biitiinciil bakma taraftaridir.
Kamu mali yonetiminin de Oncelikleri arasinda olan bu bakis agisi, denetimin bir
yandan kapsamini genisletme diger yandan da kullanilan klasik araglardan daha
fazlasina gereksinim duymaktadir. Bu baglamda katilimci, tarafsiz, bagimsiz,
uluslararas1 gelismelere acik bir denetim kurumu olan Sayistay, kamu kaynagi
kullananlardan hesap sorabilecektir. Bunlari yaparken dig denetim disinda, hesap yargisi
islevi de unutulmamasi gereken Sayistay yeni mevzuat ile rehberlik eden, yol gosteren
ve katilimci, kalkinma planlari, stratejik planlar cercevesinde genis bir perspektif
yakalayan, buna uygun vizyon ve misyon belirleyen yeni bir denetim anlayisin1 da
temsil eder hale gelmektedir.

5.2. D1s Denetimin Kapsaminda Degisim

Yeni Sayistay Kanunu, kamu mali yonetim ve denetim sisteminin yeniden
yapilandirilmasina uyumlu olarak Sayistay’in denetim alanini genisletmistir. Bu alanin
geniglemesi hesap vermeyen hicbir kurum ve yetkilinin kalmamasit bir yana
siyasetin/kamu yOnetiminin mesruiyetini de saglayabilmesi anlamina gelmektedir.
Vatandagin verdigi vergilerin yerinde ve etkin harcanildigina dair olusan kani kamu
yonetimine olan inanct arttirabilecek potansiyele sahiptir. Denetim alaninin

2 http://www.sayistay.gov.tr/tc/faaliyet/2012_Performans_pdf

% 6085 sayih Sayistay Kanunu, 19.12.2010 tarih ve 27790 sayili Resmi Gazete.

4 6085 Sayili Sayistay Kanunu Genel Gerekgesi.

° http://www.kidder.tr/HaberOku.php?Haber:64074061146/10.05.2011(Sayistay Bagkan1 Recai AKYEL ile
roportaj).
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genislemesinde harekete gecirici saiklerden biri “hikmet-i hiikiimet” gibi kendinden
menkul unsurlar degil, belki tam aksine devletin isleyisinden kamuoyunun haberdar
olmast gergegidir. Bu baglamda yeni kamu yonetimi yaklagiminin etkisiyle bir¢ok
iilkede oldugu gibi Tiirkiye’de de idari/mali reformlar gerceklesmekte ve bunlarin en
temel vurgusu da vatandas merkezli bir yonetimi saglayabilecek saydamlik, hesap
verebilirlik ve etkinlik vb ilkelerin hayata gegirilmesi olmaktadir.

Bu ilkelerin kamu mali yonetimine yerlesmesi Sayistay’in denetim alaninin genis
tutulmasi ile ilgilidir. Clinkii ge¢cmiste biliyoruz ki Sayistay’in farkli nedenlerle tam
anlamiyla denetleyemedigi alanlar s6z konusu olmustur. Kanunu'nun genel
gerekcesinde de vurgulandigi iizere “...Sayistay’in diizenledigi raporlarin giivenilir
olmas1 ve kamu mali yonetiminin iyilestirilmesine katki saglayabilmesi her seyden 6nce
Sayistay’m denetim yetkisinin tim kamu yonetimini kapsamasmna...baghdir”.® Aym
gerekce metninde bu genislemenin uluslararasi referanst olarak INTOSAI’nin
(Uluslararast Yiiksek Denetim Kurumlart Organizasyonu) ‘“Denetim Standartlar1” da
gosterilmektedir. Bu standartlara iligkin  “Avrupa Uygulama Rehberleri’nde
“Sayistaylar, ulusal biitgede yer alip almadigina ve kimler tarafindan toplandigina ve
yonetildigine bakilmaksizin tiim kamu fonlarini, kaynaklarmi ve faaliyetlerini (AB
fonlar1 dahil) denetlemek iizere Anayasada ve kanunlarda agikca ifade edilen yetkilere
ve araclara sahip olmalidirlar” hitkmiine biiyiik 6l¢lide yer veren 6085 sayili kanunun 4.
madde gerekgesi bunu kanuna da yansitmistir.

Gerek i¢ gerekse dis etkilenmeler/beklentiler baglaminda gerceklesen 6085 sayilt
kanunun “denetim alan1” baglikli 4. maddesinde Sayistay’in “...merkezi yénetim biit¢esi
kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarim, mahalli idareleri,
sermayesindeki kamu payi dogrudan veya dolayli olarak % 50'den fazla olan ozel
kanunlar ile kurulmus anonim ortakliklar: (% 50'den az olmasi halinde ortaklik haklar
yoniiyle), diger kamu idarelerini (kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar: harig),
[ve bu] idarelere bagl veya bu idarelerin kurduklar: veya dogrudan dogruya ya da
dolayli olarak ortak olduklar: her ¢esit idare, kurulus, miiessese, birlik, igletme ve
sirketleri (kamu payimin yaridan az olmast halinde ortaklhik haklar: yoniiyle), kamu
idareleri tarafindan yapilan her tirlii i¢ ve dis bor¢lanma, borg verilmesi, bor¢ geri
odemeleri, yurt disindan alinan hibelerin kullanimi, hibe verilmesi, Hazine garantileri,
Hazine alacaklari, nakit ydnetimi ve bunlarla ilgili diger hususlary; tim kaynak
aktarimlary ve kullanimlart ile Avrupa Birligi fonlart dahil yurt ici ve yurt disindan
saglanan diger kaynaklarin ve fonlarmm kullaminmini, kamu idareleri biitcelerinde yer
alp almadigina bakilmaksizin ozel hesaplar dahil tiim kamu hesaplar, fonlari,
kaynaklari ve faaliyetlerini, yapilan andlasma veya sozlesmedeki esaslar ¢ercevesinde
uluslararast kurulus ve orgiitlerin hesap ve islemleri” ile Basbakanhik Yiiksek
Denetleme Kurulu’nun kaldirilmasi ile onun kapsaminda yer alan KiT’ leri
denetleyebilecegine hiikmetmistir. Yeni diizenleme Sayistay’in g¢alisma alanim
genisletmekle kalmiyor ayn1 zamanda daha onceden faaliyette bulunmadig: alanlarda
ona sorumluluklar yiiklemektedir. Sadece kamu kaynag: kullanilarak yapilan faaliyetler
degil AB fonlar1 dahil biitcede goriinmeyen birgok faaliyet kalemi artik Sayistay’in
denetim alani ig¢indedir.

6 6085 Sayili Sayistay Kanunu Genel Gerekgesi.
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6. “Genel Kabul Gormiis Uluslararasi Denetim Standartlari”na Gecgis
6.1. Yonetim-Denetim Alanlarinin Ayrigsmasi ve Performans Merkezli Denetim

Yeni Sayistay Kanunu, mali ve uygunluk denetiminden olusan diizenlilik
denetimi yaninda performans denetimini de kabul etmistir. Gergi performans
yOnetiminin/denetiminin Tiirk kamu yonetimi literatiiriine girigi uluslararasi girisimlerle
birlikte 1996 yilinda olmugsa da bunun hukuki altyapiya kavusmasi ve ortaya ¢ikan
bosluklarin doldurulmasi 2003 sonrasina rastlar. 5018 sayili kanunda diizenlenmis olan
bu denetim sekli, bu kanuna paralel olarak hazirlanan 6085 sayili kanunda da yer
almustir.

INTOSAI (Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlari Organizasyonu) Denetim
Standartlari, Lima Deklarasyonu ve INTOSAI Denetim Standartlarma Iliskin Avrupa
Uygulama Rehberleri’'nce genel kabul gérmiis uluslararasi denetim standartlarina
uyumlu performans denetim standartlarinin yeni kanunda karsilik buldugunu sdylemek
miimkiindiir. 5018 sayili kanun, performans esasl biitgeleme, performans yonetimi ve
performans denetim sistemini kalkinma planlari, stratejik plan ve ilgili idarenin
belirleyecegi kriterler baglaminda biitiinclil gérmiis, diger bir deyisle 832 sayili eski
Sayistay Kanunu’na 1996’da eklenen ama tam bir uygulama imkani da bulamayan
“verimlilik ve etkinlik degerlendirmesi” maddesinin (Ek 10. md.) mevzuata eklektik bir
sekilde yapistirilmasi hatasini tekrarlamak istememistir.

Yeni Sayistay Kanunu 1996’daki diizenlemeden farkli olarak dogrudan
“performans” kavramimi kullandigi 2. maddenin d. bendinde performans denetimini
“hesap verme sorumlulugu cercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile
ilgili olarak faaliyet sonuglarimin élgiilmesi” olarak tanimlanustir. Onceki diizenlemede
kullanilan “inceleme” ifadesi yerine ¢esitli elestiriler de alan “6l¢iilme™ ifadesi kanunda
kullanilmistir.  Kamu kurumlarinin  tutumluluk, verimlilik ve etkinlik yoniinden
denetimini iceren performans denetimi ‘“kamudaki kaynak yoOnetiminin kalitesini
artirmak, iyi yonetim uygulamalarini belirlemek ve gelistirmek suretiyle kamu
yoneticilerini desteklemek, kamuda hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesine
katkida bulunmak, kamu yonetiminde siirekli gelismeyi ve reform cabalarini tegvik
etmek gibi amagclarla 6n plana ¢ikmis bir denetim yaklagimidir...yonli gegmise degil,
gelecege doniiktiir...asli iglevi, kurumlara ve yoneticilere gelecege doniik olarak yol
gostermek ve rehberlik etmektir” (Akyel & Kose, 2010:20-21). Performans denetiminin
smirlarint ¢ok kati belirlemeyen bu gerceve icinde geleneksel bir denetim anlayist da
s6z konusu olamayacaktir. Zaten 6085 sayili kanunun “sorumlular ve sorumluluk
halleri’ni diizenleyen 7. maddesi “Sayistay tarafindan gergeklestirilen performans
denetimleri mali ve hukuki sorumluluk dogurmaz” hikkmiinii getirerek performans
denetimini mali ve uygunluk denetimlerini kapsayan diizenlilik denetiminden ayirmis
ve bu denetime sinirlamalar getirmistir. Performans denetiminin idarelerin koyduklar
hedeflerin Ol¢iilmesinden ibaret olmasi Sayistay’t denetim yapmaktan ziyade mevcut
durumu tespit eder bir konuma getirmektedir. Kanun bu denetimi tanim ve kapsam
olarak yerindelige yol agmayacak bir sekilde diisiindiiglinden idareye mali ve hukuki bir
sorumluluk da yiliklememistir.

Yeni Sayistay Kanununun 6ngérdiigii ve stratejik plan, kalkinma planlari, yillik
programlar, kurumlarca belirlenen performans kriterlerinden kopuk olmayan bir
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performans denetiminin kapsamint “kurumsal amag¢ ve hedeflerin arka planindaki
rasyonalite, drgiit yapisi, is siiregleri, bilgi sistemleri, performans élgiileri, orgiitiin i¢
kontrol sistemi, denetlenen kurumlarca belirlenen eksiklikleri gidermek icin izlenen
yontemler, sosyal ve ahlaki davram ilkelerine uygunluk (kamu yonetiminde en iyi
uygulamalara gére degerlendirme) ile kaynaklarin elde edilmesi ve kullaniminda
kaliteden taviz vermeden, adalet ve etik kurallar ¢ercevesinde tutumluluk, verimlilik ve
etkenligin saglanmasi, amag ve hedeflerle sonuglarin karsilagtirilarak degerlendirilmesi
hususlarr” (Okur, 2007:57) olusturmaktadir. Yukarida da ifade edildigi lizere geleneksel
denetimden oldukca farkli hatta tam aksine bir denetime isaret eden performans
denetimi; esnek (konjonktiirel degisebilen Olgiitler), makro bakis agisiyla
degerlendirilen ve sinerjik boyutu olan bir denetimdir. Bu nitelikleriyle de klasik kamu
yonetiminin isleyisine uzak bir anlayis1 temsil etmektedir.

Performans denetiminin geleneksel denetimden ayri bir yerde durmasi onun
uygulamasinda da bazi yeni tedbirleri gerektirmistir. Bu baglamda performans
denetimini diizenleyen yeni Sayistay Kanunu gegmiste literatiirde tartisilan hukukilik-
yerindelik denetimi ayrimina kanunda net bir ¢izgi ¢izmistir. Kanunun denetimin genel
esaslarint diizenleyen 35. Maddenin gerekgesi, ayrica denetimin, ydnetim alanina
girerek sorumluluk tagimayan bir yonetim islevine doniismesine de karst ¢ikmistir. Ayni
maddenin gerekgesinde bu ikisi arasina g¢ekilen ¢izgi ile yonetim ve denetimin belli bir
giivenceye kavusturuldugu da ileri siirmektedir: “Denetim islevine atfedilen fonksiyonun
idarenin yerine gecerek sorumluluk tagimayan bir yonetim islevine doniismesinin éniine
gecilmesi amaglanmaktadir. Bu diizenleme, denetim agisindan da énemli bir giivenceyi
saglamaktadir. Ciinkii denetimin nesnel, objektif ve tarafsiz olmasim saglayacak en
onemli giivence, denetim iglevini yerine getirenlerin kendilerini yonetimin yerine koyan
bir anlayisla hareket etmek zorunda kalmamalaridir”.” Bu gerekgeye dayali olarak 35.
madde “Sayistay tarafindan yerindelik denetimi yapilamaz, idarenin takdir yetkisini
strlayacak ve ortadan kaldiracak karar alinamaz” ve 2. maddenin gerekgesi
“...belirlenmis hedefler ve bu hedeflere ulasmak icin kararlagtirilan araglarin
yerindeligi ve gerekliligi performansa denetimine konu edilemez” ifadesiyle yonetim ve
denetimin birbirinden ayrilmasi gerektigi hususuna vurgu yapmistir. 6085 sayili
Sayistay Kanunu’nun 35. maddesine 6353 sayili kanun ile yapilan ilave bir fikra ise
performans denetimini anlamsiz hale getirebilecek diizenlemeleri getirmistir. Buna
gore; “Kamu idarelerinin ... denetiminde; yetkili merci ve organlar tarafindan usuliine
uygun olarak alinan karar veya yapilan is ve islemlerin mevzuata ve idarelerce
belirlenen hedef ve gostergelere uygun olmasina ragmen, yonetsel bakimdan gerekliligi,
olcililigh, etkililigi, ekonomikligi, verimliligi ve benzeri gerekgelerle uygun
bulunmadig1 yoniinde goriis ve Oneri iceren yerindelik denetimi sayilabilecek denetim
raporu” diizenlenemeyecektir. Yine aymi diizenleme ile idarenin “mevzuata uygun
olarak ...yapilan mali is ve iglemler hakkinda da daha sonra mevzuata aykirilik gerekce
gosterilerek denetim raporu diizenleneme”yecektir. Bu son degisiklige Ozellikle
Sayistay Denetgileri Dernegi (SAYDER) tarafindan cesitli elestiriler yoneltilmigtir: Bu
baglamda verimlilik, etkililik ve tutumluluk ilkelerine bagh denetim yetkisine agik¢a
yasaklama getirilmektedir. Kurumlarin usuliine uygun diizenleyici islemleri Sayistay

7 6085 Sayili Sayistay Kanunu Genel Gerekgesi.
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denetiminde baglayici hale getirilmektedir. Ayrica yapilacak raporlama islemlerinde de
Sayistay’in yiiritme ve idareden bagimsizligi zedelenmektedir.

Bu elestiriler baglaminda ortaya ¢ikan gerilim kavram karmasasi ile de ilgilidir.
Ciinkii kanun performans denetiminin tanimini klasik bir denetimden ayirmustir.
Ozellikle vurgulanmasi gereken denetimin &lgiime gore digsal karakterli ve ondan
bagimsiz bir nitelige sahip olmasidir. Performans oSlglimleri ise kisi ve kurumlarin
kendileri tarafindan yapilmaktadir. Dolayisiyla burada ortaya ¢ikan durum performans
denetiminin “Ol¢iilen performansin denetlenmesi’nden baska bir sey olmadigidir
(Demirbag, 2001:76).

6.2. Kamu Kaynagimi Kullananin Hesap Vermesi ve Mali Saydamhk

2003 sonrast ¢ikarilan mali mevzuat sayman ve saymanlik sorumluluguna son
vermeye yonelik olmustur. 1050 sayilt Muhasebe-i Umumiye Kanunu yerine ¢ikarilan
5018 sayili KMYKK bunu saglamistir. Yeni Sayistay Kanunu da ayni siirecin bir
pargast olarak sekillendirilmis ve sorumlular/sorumluluk halleri kisminda dogrudan
5018 sayili kanuna gondermeler yapmistir. Bu baglamda sorumluluk, sayman ya da
sayman sayilanlardan kamu kaynaklarinin kullaniminda karar verme mekanizmasinda
olanlara sorumluluklari oraninda gegmektedir. Yeni Sayistay Kanunu’nun “Dig Denetim
Genel Degerlendirme Raporu”nu diizenleyen 38. maddenin gerekgesinde amaglananin
“832 sayuli Kanuna gore saymanlik bazinda yapilan Sayistay denetimlerini, kamu
idareleri bazinda yapilacak bir denetime doniistiirmek” oldugu ifadesi kullanilmistir.
Gerek denetim gerekse faaliyet raporu idare iizerinden yapilsa da sorumluluk elbette ki
idare adina kamu kaynagi kullanmakla yetkili olanlardadir. Bu uygulamanin temel
mantig1 s6z konusu kaynaklart kullanan hi¢ kimsenin hesap vermeme gibi bir
imtiyazinin olmamasidir. Kamuda sorumlulari/sorumluluk hallerini degistiren yeni
mevzuat bir yoniiyle hesap verme anlayisini gelistirecek diger yoniiyle de mali
saydamlig1 gergeklestirebilecek unsurlar tagimaktadir.

Eski uygulamada/mevzuatta kamu mali yonetim sisteminin idarelerdeki pratik
isleyisi saymanlar tizerinden olmaktaydi. Sorumluluk, Sayistay nezdinde muhatap kabul
edilen gelir, gider ve mal saymanlar1 (832 sayili Sayistay Kanunu, md. 41-52)
merkezinde isliyordu. Yeni Sayistay Kanunu’nun “Sorumlular ve Sorumluluk Halleri’ni
diizenleyen 7. maddesinin gerek¢esinde bu durum “/050 sayili Kanuna gore
sorumluluk, sayman denilen kamu gérevlisinin sorumlulugu tizerine kurulmugstur. Bu
sorumluluk anlayisinda sayman hesap ve islemlerden dolayi pesinen zimmetdar kabul
edilmekte ve beraat edene kadar sorumlulugu devam etmektedir. Saymanin bu
sorumlulugu ancak verilecek beraat karari veya hiikmen onama suretiyle ortadan
kalkmaktad” seklinde agiklanmistir.

Sorumlulugu tek bir kisinin iizerinden alan yeni diizenlemeler, kamu
kaynaklarini kullanan karar vericiler i¢in kusurlar1 oraninda sorumluluk ilkesi anlayigini
getirmektedir. 6085 sayili Kanunun 7. madde gerek¢esi bunu su sekilde ifade etmistir:
“5018 sayui Kanun peginen zimmetdar olma anlayigini tamamiyla degistirmis ve kamu
gorevlilerini kusuru orvaminda sorumlu tutan bir anlayisi benimsemistir”. 6085 sayili
Kanunun 7. maddesinin 2. bendi paralel bir diizenleme ile 5018 sayili kanundan aynen
alinmis ve “her tirlii kamu kaynagmmin elde edilmesi ve kullanilmasinda gérevli ve
yetkili olanlar; kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde
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edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve
kétiiye kullamilmamasi icin gerekli onlemlerin alinmasidan sorumludur” seklinde
diizenlenmistir.

5018 sayili Kanun, bakan ve iist yoneticiyi sorumluluk anlayisinin merkezine
oturtsa da harcama yetkilisi, muhasebe yetkilisi ve mali hizmetler birimi de bu
mekanizmanin isleyisinden yetkileri oraninda sorumludurlar. 6085 sayili Kanun, 8. ve
9. maddesinde 5018’e de atifta bulunarak bu sorumluluk konusunu somutlagtirmistir.
5018, bakanin hesap verme sorumlulugunu (mad. 10) Bagbakan ve TBMM’ye kars1 (bu
iki merci 5018 sayili Kanuna 2008’de degisiklik yapan 5793/31. mad. ile girmis ve
6085 sayili Kanunun 7. maddesinde de aynen yer almistir), iist yoneticilerin (mad. 11)-
istisnai olarak Milli Savunma Bakani bakanliginin iist yoneticisidir-ise bakana karsi
(yerel yonetimlerde sec¢ilmis meclislerine) belirlemistir. Bakan tiim tegkilatinin stratejik
planlar1 ile biitgelerinin  kalkinma planlarina, yillik programlara uygun
hazirlanmasindan/uygulanmasindan ve bu baglamda da koordinasyon ve isbirliginden
sorumluyken, list yonetici genel olarak 5018’den kaynaklanan tiim idari, mali ve hukuki
konularda, diger bir deyisle biitge ve hedeflerinin stratejik plan, kalkinma plan1 ve yillik
programlara uygun olmasindan, dahasi kurumun performans yonetiminden sorumludur.
6085 sayili Kanunun 7. maddesi, Sayistay’a bahsi gegen sorumlulugun yerine getirilip
getirilmedigini TBMM’ye raporlama yetkisi vermistir. Ayni maddenin 3. bendi
“sorumlular; mevzuata aykiri karar, islem veya eylemleri ile illiyet bagi kurularak
olusturulan ilamda yer alan kamu zararindan tek baslarina veya birlikte tazmin ile
yiikiimliidiir” ifadesiyle de kamu zararina neden olan sorumlularin bunu karsilamasi
geregine vurgu yapmistir.

Hesap verme sorumlulugunun tim kurum ve kurallariyla yayginlastirilmasi,
yolsuzlugun 6nlenmesi bir yana “mali politika amaglar1 ve kamu sektorii hesaplarinin
halka acik olmasin1” (Koseoglu, 2007:314) ifade eden mali saydamligin da
gerceklesmesi agisindan biiyilk onem arz etmektedir. 5018 sayili Kanunun 7.
maddesinde ayrintili olarak tanimlanan mali saydamlik ve onun 6nemli bir aract olarak
kamuoyunun zamaninda, dogru ve giivenilir olarak bilgilendirilmesi hususu 6085 sayili
Kanunun maddeleriyle gerek¢esinde de yer bulmustur. S6z konusu kanunda mali
saydamligin yerlestirilmesi ve yayginlastirilmasi denetimin bir amaci (mad. 34) olarak
belirtildikten bagka Sayistay raporlarinin yasaklanan haller disinda kamuoyuna
duyurulmasi (mad. 44) konusuna da ayr1 bir baslk altinda yer verilmistir. Sayigtay
Kanununda diizenlenen bu hiikiimler ayn1 zamanda bilgi edinme hakkinin da zorunlu bir
sonucudur. Yani Sayistay parlamento adina yaptigi denetim sonucunda iirettigi mali
raporlar1 yasama organina sunmanin yaninda vatandasin da bilgisine sunmaktadir.
Ancak unutulmamas: gereken mali saydamligin sadece bunlarla sinirli olmadigi, hatta
5018 sayil1 Kanunun 7. maddesinde ifade edilenden bile daha genis bir anlama ve alana
isaret ettigidir. Zira konuyu dagitmamak adina ilk akla gelen ve saydamligin da temelini
olusturan unsurun “etkin bir raporlama” (Atiyas & Sayin, 2000:30) oldugu gercegi
unutulmamalidir.

6.3. Tarafsiz, Bagimsiz ve Uluslararasi Standartlara Uygun Denetleme/Raporlama

Yeni Sayistay Kanunu yiiksek denetim kurumu olarak Sayistay’in genel kabul
gormiis uluslararas1 denetim/raporlama standartlarmma uygun bir gergevede faaliyette
bulunmasini 6ngérmiistiir. 832 sayili eski Sayistay Kanununda yer almayan ve bir
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kismina yukarida deginilen saydamlik, hesap verebilirlik, tarafsiz ve bagimsizlik,
anlasma ve sozlesmelere gore uluslararast kurulus ve Orgiitlerin denetlenmesi vb
konular makro diizeyde mali disiplini saglamaya hizmet ederken Sayistay’in etkin bir
denetleme ve raporlama iglevini yapmasina da yardime1 olacak niteliktedir.

Bu kavramlari diizenleyen yeni kanun, gerekgesinde bunlar1 niye benimsendigini
aciklamistir. Gerekgeye bakildiginda kavramlarin tanimlanmasinda referanslarin
uluslararas1 kuruluslarin hazirladigi denetim standartlarina yapildigi dikkati g¢eker.
“Bagimsizlik” baslikli 3. maddenin gerekgesinde AB Miiktesabati, Lima Deklarasyonu
ve INTOSAI Denetim Standartlari’na atif vardir. Tiirk Sayistay’inin da iiyesi oldugu
INTOSALI, 1977’de dokuzuncusu yapilan kongrede ilan ettigi “Lima Deklarasyonu”nda
Sayistaylarin kamu igindeki yetki ve rolii, bagimsizli§i, parlamento ile iliskileri,
uygulanacak denetim tiirleri gibi konular1 belirleyerek bir yiiksek denetim standardi
ortaya koyarken ayni zamanda kamu mali yonetiminde reform yapacak iilkelerin
kamuoyunun da ilgisini ¢gekmistir (Coskun & Karabeyli, 2007:218-219).

Yeni Sayistay Kanununun madde ve gerekgelerinde “genel kabul gormiis
uluslararast denetim standartlarina uygun bir denetim”e yapilan vurgu aslinda bahsi
gecen mali kavramlarin iginin nasil dolduruldugunu gostermekle birlikte onlarin ¢atisini
da olusturmaktadir. Kanunun Sayistay’in yapacagi dig denetimin geleneksel anlayigtan
daha ileri anlama gelmesine, bu baglamda da oturmus uluslararasi mali bir denetimin
amag ve araclari ile yerlegsmesine calistigini sdylemek miimkiindiir.

Kanun, Sayistay’a genis bir denetim alani vermis ve bu alanda etkin c¢alismasi
icin de onun islevlerini arttirmig, dahasi uluslararasi denetim standartlarina uygun
araglar da sunmustur. Kanunun 3. maddesine gore Sayistay’in “inceleme, denetleme ve
kesin hiikme baglama iglerini yaparken islevsel ve kurumsal bagimsizlig1” vardir. Bu
hiikmii biraz daha a¢an “denetimin genel esaslari” baglikli 35. madde ise “Sayistay ve
denetciler denetim faaliyetini bagimsiz ve tarafsiz olarak yiiriitiir. Sayistaya denetim
gorevinin planlanmasi, programlanmasi ve yiiriitiilmesinde talimat verilemez” olmustur.
Bu baglamda yiiksek denetimin sahip oldugu ve taniminda da yer verilen; anayasal
dayanak, meslek mensuplarina taninan yasal gilivence, yargisal yetkiler, bagimsiz ve
ozerklik gibi niteliklerin asag1 yukar yeni kanunda karsilik buldugu goriilmektedir.®

Sayistay’a yeni kanunla verilen yetki ve sorumluluklar ile faaliyetlerini
stirdiiriirken kullanacagi araglar onun denetim siirecini etkin siirdiirmesine yoneliktir.
Daha o6nce vurgulandigi lizere etkin bir denetim icin etkin raporlama yapilmasi
gerekmektedir. Yeni kanun Sayistay raporlarini; “Dig Denetim Genel Degerlendirme
Raporu” (mad. 38), “Faaliyet Genel Degerlendirme Raporu” (mad. 39), “Mali
[statistikler Degerlendirme Raporu” (mad. 40), “Genel Uygunluk Bildirimi” (GUB)
(mad. 41) ve inceleme/denetleme sonucu iiretilen diger raporlar (mad. 42) olmak {izere
bes baglikta diizenlemistir. Bunlarin bir kismi 5018 sayili Kanunda yer almis bir kismi
da bu kanuna paralel olarak diizenlenmistir. Kanunun gerek¢esinde Sayistay’in
parlamentoya rapor iiretme siirecinin onun varlik nedeni ile uyumlu oldugu dahasi
uluslararasi standartlarin da bir geregi olduguna isaret edilmistir.

8 http://www.bumko.gov.tr/proje/proje4/dokuman/Denislev.htm/25.04.2011.
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7. Yeni Sayistay Kanunu ve Muhtemel Sorunlar

6085 sayili Sayistay Kanunu’nun uygulamasinin nasil sonuglar ortaya ¢ikaracagi
simdiden bilinmese de yukaridaki incelemeden bazi 6ngériilerde bulunmak miimkiin
olabilir. Tabi bu arada uygulamay:1 gosterecek alt mevzuatin (yonetmelik, Standart,
rehber ve diger diizenlemeler) en ge¢ bir yillik bir siire i¢inde ¢ikarilacagimi da
unutmamak gerekir. Ancak 5018 sayili Kanun ile dogrudan baglantili kaleme alinan
mevcut kanun (ve kanun gerekgesi) degerlendirme yapmamiz igin bize yeterince veri
sunmaktadir.

Sayistay Kanunu'nun c¢ikarilma gerekgesinde 832 sayili eski Sayistay
Kanunu’nun eksik ve noksan yonlerinden bahsedilmistir. 1967 yilinda yiirtirliige giren
eski kanun bir¢ok kez degisiklige ugramis, Anayasa Mahkemesince bazi maddeleri iptal
edilmis, bu maddelerin yeri doldurulmaymca hukuki bosluklar olusmustur. Ayrica
denetim ve raporlamada belirgin, sistematik bir isleyisin olmayisi belli sorunlari ortaya
¢ikarmig, dahasi 1996’da performans ve konu denetimi mevzuata girmisse de denetim
ile ilgili genel diizenlemelere uyum saglanamamigtir. Ayrica yeni Sayistay Kanununun
cikarilmasinda, {iilkede yasanan ekonomik/mali/siyasi krizler nedeniyle mali
yonetim/denetim sisteminin alarm vermesinin de etkisi olmustur.

Ekonomik krizle baglantili olarak 2003 yilinda atilan ilk adim olan 5018 sayili
Kanun, kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin temel bir metnidir. Bu kanun,
kendisiyle paralel hazirlanan yeni Sayistay Kanunu’nun da igerik ve cergevesini
belirlemistir. Bu iki kanunun ortak bir kurgusunun olmasi olumlu gorilirken, dis
denetim ile ilgili maddelerin Sayistay Kanunu’nda gereksiz yere tekrarlanmasi ve
dahas1 5018 sayili kanundaki potansiyel sorunlarin (ki bunlarin giderilmesine yonelik
olarak kanuna 2005, 2007 ve 2008 yilinda ekleme ve cikarmalar yapilmistir) yeni
kanuna taginmasi olumlu kargilanmamigtir (Coskun & Karabeyli, 2007:224).

Sayistay Kanunu’nun ¢ikarilma siirecinde elestiriler, performans denetiminin
nasil olacagi iizerinde yogunlagsmistir. Kanun teklifinin ilk halinde ‘Performans
Denetimi’ tanimindan ‘kamu kaynaklarimin verimli etkin ve tutumlu kullanilip
kullanilmadiginin incelenmesi’ ifadesi g¢ikarilmig; onun yerine ‘idarelerce belirlenen
hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarinin 6lgiilmesi’ tanimi getirilmistir.
Ayrica yukarida da bahsedilen 35. Madde degisikligi ile performans denetimi fiili
anlamda yaptirnm imkanindan uzaklasmistir. Bunun anlami Sayistay’in 1996’dan beri
var olan performans denetim yetkisinin ortadan kaldirilmasidir. Sayigtay Denetgileri
Dernegi, kamuoyuna yaptigt bir aciklama ile bunun sakincalarini bildirmis ve
sanildiginin aksine performans denetiminin ilk haliyle yerindelik denetimi olmadigi,
bunun kanunda agik¢a yasaklandigi, eger bu haliyle kanun ¢ikarsa bu denetimin iginin
bosaltilacagr dahasi performans hedeflerinin idarelerin faaliyet raporlarinda zaten
olgiildiigiinii bildirmistir.’ Kanimizca bu haliyle kanundaki performans faaliyetleri
“0leme” iglemine tabi tutulacagindan buna “denetim” demek de zorlagsmaktadir. Bu
elestirileri bir kenara not ettikten sonra tartisilmasi gereken noktalardan biri de Tiirk
kamu yoOnetiminin tam anlamiyla performans yoOnetimine gecip gecmediginin

*http://www.radikal.com.tr/Radikal.aspx?aType=RadikalHaberDetayVV3&Date=30.10.2010&Articlel D=10264
66/16.05.2011.
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tartistlmasidir. Bu tartismay: isabetli bir noktadan baglatabilirsek buna bagli olarak
performans denetiminin ger¢ek¢i raporlar iretip iiretemeyecegine dair cevaplar da
verebiliriz.

Performans denetiminde sorunlu bir baska alan, 38. maddede dis denetim genel
degerlendirme raporu hazirlayacak olan Sayistay’in bu raporda iki farkli kriterle ele
alinan diizenlilik ve performans denetim raporlarini idareler bazinda konsolide
etmesidir. Bu iki denetim raporu hedef, igerik, sistematik ve takvim gibi unsurlar
yoniiyle farkli 6zellikler tagimakta dolayisiyla bu konsolide sadece fiziki bir birlestirme
islemi gibi goriinmektedir. Ayrica Sayistay’in bunlar1i mevcut denetim kapasitesi ile
kargilamas1 da ayr1 bir tartigma konusudur (Coskun & Karabeyli, 2007: 228).
Sayistay’in performans denetimi yaparken idarenin yerine gegerek onun adina yonetsel
faaliyetler yapmasi kanunda yasaklansa da yerindelik konusu olduk¢a esnek sinirlari
olan bir konudur. Yerindelik denetimi yapmayalim derken kamu zarar1 olusturabilecek
durumlar gbézden kagirilmamalidir. Performans denetimi baglaminda kamu
kaynaklarmin etkin, verimli ve ekonomik olarak kullanilmasini takip ederken sayisal
hedefler ve bunlara ulagsma oranini 6lgmek miimkiin olsa da sayilarla ifade edilemeyen
degerlerin de oldugu unutulmamalidir. Kapasitesinin ¢ok iistiinde hastaya bakan ve
performans hedeflerini sadece giinliik hasta sayisina baglayan bir hastanede hastalarin
aldig1 hizmetin niteligi bir sekilde diisecektir.

Sayistay denetiminin kapsam, isleyis ve islevinin artigi; denetgilerle daire ve
kurullarda goérev yapan {iiyelerin is yiikiinii arttirmanin yaninda mesleki bilgi ve
deneyimlerinin de cari duruma uyumlu hale getirilmesini gerektirmektedir. Bagbakanlik
Yiiksek Denetleme Kurulu’nu da biinyesine alarak KiT’lerin denetim ve raporlama
islevini {istlenen Sayistay sadece bununla kalmayip belediye sirketlerinden, AB
fonlarina kadar genis bir yelpazede faaliyet gosterecektir. Bunlar hig siiphesiz nicelik ve
nitelik yoniinden donanimli olmayr gerektirmektedir ki; Sayistay Baskani denetimin
degisen metodolojisini denetim elemanlarina gesitli yollarla aktarmanin (egitim, yurtdisi
vb) onemini 6zellikle belirtmistir (Akyel, 2011:9). Performans denetimi (bu denetim
tiirii 1996 yilinda mevzuata girse de uygulamaya gegisi 2000’lerin basidir ve Sayistay
bu siirecte ok simirli performans denetimi yapmustir™®), mali tablolarin iiretilmesi (ki
bunlarin iiretilmesinde belli bir gecis siirecine ihtiya¢ olacaktir) vb hususlar konuya
biitiinciil bakilmasini bu baglamda biitceden stratejik plan, kalkinma plani ve yillik
programlara kadar makro mali disiplini tamamlayacak ve destekleyecek bir
denetleme/raporlama siirecinin yasanmasii  gerektirmektedir. Sayistay’in basta
performans oOl¢iimlerinde olmak {izere tiim denetim ve raporlamada kullanacagi
kapsamli veri tabanlarinin olusturulmasi geregi de bu biitiincilliigii saglayabilecek
unsurlardandir. Siirekli giincellenebilen ve otomasyon aglarina agik bu veri tabanlari
Sayistay’in koordinasyonunda olabilecegi gibi merkezi bir bagka kurum iizerinden de
olusturulabilir.

0 Sayistay, 1998-2005 yillar1 arasinda siurh sayida performans denetim raporu hazirlamistir. Kiiltiir
Bakanligi miize faaliyetleri, Karayollar1 yol bakim onarimi, gemilerin deniz ve limanlar1 kirletmesinin
onlenmesi, Istanbul’un deprem hazirligi, Baymndirlik Bakanligi deprem sonrasi faaliyetleri, Vakiflar
sorumlulugundaki tarihi eserlerin korunmasi, ormanlarin korunmasi ve Saglik Bakanligi hastaneleri
iizerinedir. Bkz. Yenice, E. (2006). “Performans denetimi ve Tiirkiye uygulamasi”, Icinde: Kamu mali
yonetiminde stratejik planlama ve performans esash biitgeleme. Ed. C. Can AKTAN, Seckin, Ankara, s. 161-
162.



212 Ozgiir ONDER- Irfan TURKOGLU

Sayistay raporlarinin etkinligi sunuldugu parlamentoda etkin ele alinmasi ile
yakindan iligkilidir. Bu raporlarin TBMM’de goriisiilme usul ve esaslarmin somut ve
etkin bir diizenlemeye kavusturulmasina ihtiya¢ oldugu kanaati yaygindir. TBMM
I¢tiiziigii'nde Sayistay raporlarimin nasil ele almacagina dair bir agiklama da yoktur.
Dolayistyla TBMM Ictiiziigii'ne bu gozle bakilmahidir. Genel Uygunluk Bildirimi
(GUB) ve iiretilen gesitli raporlarin gériisme yeri olan Plan ve Biitge Komisyonu gerek
is yogunlugu gerekse teknik/mali uzmanliga olan ihtiyacgtan dolay1 Sayistay raporlarini
ne kadar etkin bir incelemeye tabi tuttugu tartigmalidir. Buna karst ileri siiriilen ¢6ziim,
gelismis iilkelerde (6rnegin Ingiltere Sayistayi-NAO) uygulandigi haliyle “dzel
komisyonlar’m ¢alhistirilmasidir. Ger¢i AB Miiktesebatinin - Ustlenilmesine Iliskin
Tirkiye Ulusal Programi’nda Anglo-Sakson orneklerinden yararlanilarak TBMM
bilinyesinde Sayistay raporlarini goriisecek daimi bir komisyon kurulmasina dair bir
madde yer almigsa da bu zamana kadar herhangi bir adim atilmamistir (Kazan,
2010:200-201).

6085 sayili Sayistay Kanununun etkin bir sekilde hayata gecirilmesi 5018 sayilt
KMYKK’nun hedeflenen amaglara uygun bir sekilde uygulanmasiyla yakindan
iliskilidir. Dis denetim i¢ denetimden ayri olmadigi gibi makro mali yapimin
isleyisinden de bagimsiz degildir. 5018 sayili Kanunu’nun uygulamasinda ortaya ¢ikan
sorunlar, kanunun yiiriirliige girdigi 2006’dan bu yana baz1 degisiklikleri gerektirmistir.
Burada 5018’in elestirisi yapilmayacaksa da yukarida diistigimiiz notu tekrarlamak
pahasina bu kanunun yer yer eklektik, buna bagli ¢eligkili maddeleri ister istemez yeni
Sayistay Kanunu’nda da kendini gostermistir. Dolayistyla uygulamanin ortaya ¢ikardigi
sorunlar muhtemelen kanunda degisiklikleri de pesi sira getirebilecektir.

8. Sonug¢

Kamu harcamalarindaki hizli artis onlarin denetlenmesinin de Onemini
artirmigtir. Zaman iginde devletin ekonomik ve mali yasama degisen ve gesitlenen
Ol¢iilerdeki miidahaleleri sonucu Sayistaylar da yeni gorevler {istlenmiglerdir.
Cagimizda, kamu iktisadi kuruluslarinin, her tiirlii kamu fonunun, 6zellestirme islem ve
faaliyetleri gibi konular artik sayistaylarin dogal denetim alanlari iginde goriilmektedir.

Demokratik bir yonetimin kurulma 6ngoriisiinii de ig¢inde tasiyan yeni kamu
yonetimi diigiincesi hukuki, idari ve mali yap1 tizerinde 6nemli degisikliklerin ortaya
cikigint etkilemektedir. Siyaset kurumunun {ist kararlar1 ile gergeklesen bu degisim
mevcut kamu yonetimini bir doniisiimiin i¢ine sokmaktadir. Toplumun ydnetim
mekanizmasina yaklagsmasi, onun isleyisinden haberdar olmak istemesi ve kamu
kaynaklarinin nerelere harcandigini merak etmesi denetimin Onemiyle birlikte
sorumlulugunu arttirmaktadir. 2003 sonrasi c¢ikarilan mevzuatin genel gerekgesini
bunlar olusturmaktadir.

5018 sayili Kanunun uygulama sonuclar1 incelendiginde, umulan kapsam ve
derinlikte bir doniisiim ya da sistem degisikliginin ger¢eklesmis oldugu iddia edilemez.
Yirtirliik tarihi iizerinden uzun yillar gegcmesine ragmen halen etkin bir i¢ denetim
sistemi tam anlamiyla olusturulamamis, i¢ kontrol ve sorumluluk mekanizmalari
giiclendirilememistir. Bunun dis denetim {izerinde olumsuz etkilerinin olmasi
muhtemeldir.
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Yeni Sayistay Kanunu ile birlikte Onemli yenilikler kamu mali
yonetimine/denetimine girmistir. Ancak bu kanunun, 5018 sayili KMYKK’nun bir
uzantis1 oldugunu sdylemek miimkiindiir. Daha dogru bir ifadeyle onunla
paralel/uyumlu yazilma gayretleri oldugu unutulmamalidir. Dolayisiyla gerek bu
kanunun gerekse uygulamadan kaynaklanan sorunlarin Sayistay’a yansimasi
muhtemeldir. Dolayisiyla 5018 sayili kanunda daha yiirlirlige girmeden yapilan
degisikliklerin yeni Sayistay Kanunu’nda da olmasit beklenebilir. Sonucta uygulamanin
yerlesmesi igin bir ge¢is donemi yasanacaktir.

5018 ve 6085 sayili kanunlarla yeni bir sistem olusturulmaya c¢alisilmaktadir.
Yeni getirilen sistemlerin basarili bir sekilde uygulanabilmesi yeni bilgi ve donanimi
gerekli kilmaktadir. Bu nedenle yeni sistemlerin yeni hatalar getirmesi ¢ok dogaldir.
Onemli olan gegis siireglerinin ¢cok cabuk ve en az zararla atlatabilmesidir. Bunun igin
de onceki tecriibelerden yararlanmakla beraber yeni yapinin sig bir mali sistem olarak
goriilmekten o6te biitiincli, makro mali disiplini gerceklestirmeye yonelik stratejik bir
bakis a¢isina ihtiyaci vardir.
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