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GIRiS

Son yiizyilda, devletin iistlendigi fonksiyonlarin artmasiyla birlikte, kamu
kesiminin nisbi biiylikliigiiniin de geniglemesi, kamu harcamalarinda siirekli bir
artis olgusunun ve biitce aciklarinin yayginlagsmasi, bir yandan harcamalarin
denetimini, diger yandan kamu hizmetlerinde etkinlik arayislarin1 6nemli hale
getirmigtir. Mali yonetimde israf, verimsizlik ve yolsuzluk iddialari, toplanan
vergilerin etkin kullanilmadigina iliskin yaygin kanaat, halk tarafindan yonetim-
den beklentilerin degismesi ve kamusal kaynaklarin yiirlitme tarafindan kulla-
nimiyla ilgili bilincin artmasi tiim diinyada kamu kesiminde performans odakli
bir yonetim ve denetim anlayisimin gelismesine neden olmugtur. Tiirk kamu
kesiminde de kamu harcamalarinin genel ekonomi igindeki 6nemi, devamli hale
gelen biitce aciklari, kamu yonetiminin etkinsizligine iligkin genel yargi, buna
ragmen halen kamu kesiminde performans denetiminin uygulanmiyor olmasi ve
biitge yonetim ve denetim sisteminin etkinsizligi ¢aligma konusunun belirlenme-
sinde 6nemli etkenler olmustur.
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Bu ¢alismada mali yonetim sistemi i¢erisinde biitge denetiminin, gelenek-
sel denetim anlayis1 ve denetim anlayisinda performans odakli gelismeler gerge-
vesinde genelde biitgeleme teorisi ve 0zel olarak da Tiirk biit¢eleme sistemi
acisindan incelenmesi amaglamaktadir. Calismada dnce Tiirk biitge yonetim ve
denetim sistemi ortaya konulup bununla ilgili sorunlar belirlenip, halen uygu-
lanmakta olan denetim sitemi incelenip, performans denetiminin diinyadaki
uygulamalar1 ve Tiirkiye’de uygulanabilirligi ortaya konmaya c¢alisilacaktir.

1. DENETIM VE TURK BUTCE SISTEMIi

1.1.Denetimin Tamim ve Islevi

Yonetimin vazgecilmez unsurlarindan birisi olan denetim olgusu, ayni
zamanda cagdas Srgiitlenme anlayisinin da énemli bir aracidir. Orgiitlerin yapisi
ve hizmet anlayislar1 genisleyip, gorevlilerinin sayilar1 arttikga etkin bir deneti-
me duyulan ihtiyag da artmaktadir. Denetim aygitinin yeterince ¢aligmadigi
kurumlarda ¢alisanlardan ve orgiitten beklenen verimin de tam saglanmasi ¢ok
giic hatta imkansizdirl.

Denetim faaliyetinin aldig1 ¢agdas formlar ve kamu denetimi dikkate ali-
narak, Devlet Planlama Teskilat1 (DPT) VIIL. Bes Yillik Kalkinma Plani, Dene-
tim Sisteminin Etkinliginin Artirilmasi ve Performans Denetimine Gegis Alt
Komisyonunca hazirlanan raporda denetim sdyle tanimlanmaktadir?: Denetim,
ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili olarak gerceklesmis sonuglari, dnceden
belirlenmis amaglar, kriterler ve standartlara gore tarafsiz olarak analiz etmek ve
Olemek suretiyle kanitlara dayanarak degerlendirmek, gelecekteki hatalarin 6n-
lenmesine yardimci olmak, kisi ve kuruluslarin gelismesine, mali yonetim ve
kontrol sistemlerinin gegerli, giivenilir ve tutarl hale getirilmesine, verimlilik,
etkinlik ve tutumlulugun iyilestirilmesine rehberlik etmek ve elde edilen sonug
ve bulgulan ilgililere duyurmak i¢in uygulanan sistemli, planli ve programli bir
siirectir.

1.2. Kamu Kesiminde Biitce Denetimi: Mali Denetim

Denetim milyonlarca yildan beridir devlet yonetiminde var olagelen bir
olgudur. Hatta devlet ydnetiminin vazgegilmez bir parcasidir denilebilir. Insan
viicudu i¢in oksijen ne ise devlet yonetimi i¢in de denetim bdyle bir fonksiyon
goriir3. Aslinda devlet idaresi kadar eski olan denetim olgusunda ilgi énce devlet

Ulvi Saran, “Denetimin Yeri, Onemi ve Tiirk Kamu Y6netiminde Denetim Hizmetlerinin Gelisimi”,
Yeni Tiirkiye, Y: 3, S.14, Mart-Nisan 1997, 5.962.

2 DPT, VIII. Bes Yillik Kalkinma Plan1 Kamu Mali Yo6netiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Mali
Saydamlik Ozel ihtisas Komisyonu Denetim Sisteminin Etkinliginin Artirllmasi ve Performans
Denetimine Gegis Alt Komisyonu Raporu, Ankara: 28 Ocak 2000, s.1.

A. Premchand, Public Expenditure Management, Washington D.C.: International Monetary Fund,
1993, 5.28.
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hazinesi tizerinde olmustur ve denetim faaliyeti, bir faaliyette bulunmak igin
harcama yapmaya imkan verecek yetkileri aragtirma ve islemlerin dogrulugunu
inceleme fonksiyonu olarak degerlendirilmistir. Bu fonksiyonlar ise kraliyetin
bir boliimii ya da kraliyet idaresinde miistakil bir ajans olarak daha sonralari
olusacak olan hazinenin bir boliimii tarafindan tstlenilmistir.

Ozellikle Avrupa yonetim sistemlerinde son dénemlere kadar denetim
“dogrulama” faaliyeti olarak algilanmistir. Daha sonra bu anlamla birlikte, fon-
larin elde edilmesi ve harcanmasinin uygunlugu, hatalarin bulunmasi gibi bagka
boyutlarda da algilanmaya baglanmig ve ¢esitli kontrol pargalarindan olugan
cogul bir anlam kazanmistir. Boylece denetim, organizasyonlarin performansini
artirmada rasyonel sistemler dizayn eden, istikrar amacina gergeklestirirken
kaynaklarin tutumlu, faydali, etkin ve verimli dagitilmasina ve amaglarin
spesifikasyonuna imkan veren bir olgu olarak degerlendirilir olmustur4.

Demokratik usullerle yonetilen devletlerde, hiikiimetlere ve devletin
fonksiyonlarin1 yerine getiren kuruluslara kamu faaliyetlerini yapabilmek igin
verilen kamu kaynaklarinin ve onlarin uygulanmasindaki yetki ve sorumlulugun
istenilen ve gerekli bigimde yapilip yapilmadiginin denetimi gerekir. Biitiin
devlet faaliyetlerinin yerine getirilmesinde, mali mevzuat esaslarina goére uygu-
lamanin yapilmasi gereklidir. Devlet muhasebe kayitlariyla yalnizca kamu kay-
naklarmin tahsis edildigi hedeflerin yasal bakimdan dogru gerceklestirilmesi
degil, ayn1 zamanda uygulamanin etkileri ve sekli de kontrol edilmektedir. Iste
bu denetim genel olarak mali denetim ya da biit¢ce denetimi bigiminde gercekles-
tirilmektedir®.

Mali denetimin konusu, devletin mal, sermaye ve para seklindeki degerle-
rinin ve devlet adia gercgeklestirilen etkinliklerin degerlendirilmesidir. Yani,
devlet gelirlerinin toplanmasinda, devlet harcamalarinin yapilmasinda 6nceden
belirlenmis amaglara kurallara uyulmadiginin incelenmesidir®. Kamu gelirleri-
nin elde edilmesi, toplanmast ve kamu kaynaklarini hizmet ve mal alim icin
harcanmasi iglemleri genel olarak kamu biitgesi araciligiyla yiiriitiilmektedir. Bu
nedenle bu denetim, biitce denetimi olarak da adlandirilmaktadir. Bu gerceve de
biitcenin denetimi genel olarak, yasama organinca yliriitme organina verilen
harcama yapma ve gelir toplama yetkisinin, alinan yetkinin igerigine uygun
sekilde kullanilip kullanilmadigini aragtirmaktir’.

A. Premchand, s.29.
Giilay Coskun, Devlet Biitcesi: Tiirk Biitce Sistemi, Ankara: Turhan Kitabevi, 1994, s.245.
Figen Altug, Mali Denetim, Bursa: Uludag Universitesi Basimevi, 1995, s. 8.

~N o o b

Nihat Edizdogan, Kamu Biitcesi, Bursa: Uludag Universitesi Basimevi, 1989, 5.251.
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1.3. Denetim, Demokrasi ve Hesap Verme Sorumlulugu

Denetim, hata ve yolsuzluklarin dnlenmesi olmanin yansira; farkli bir
yaklagimla bir meslek olmaktan ¢ok, kalkinmanin, ¢agdaslasmanin, toplumsal
refaha ulagmanin vazgegilmez bir halkasi, iilkeyi gelistiren girigimlerin itici
giicli olarak da degerlendirilmektedir8. Bu cergevede toplumsal gelisme ve de-
mokratik yapmin gelistirilmesinde kamu kaynaklarini idare eden yoneticilerin
denetlenmesi biiylik 6nem kazanir.

Etkin ve bagimsiz bir denetim, kamu ynetiminin kalitesi ile iliskili oldu-
gu kadar, kamu yonetiminin demokratik niteligi ile de iligkilidir. Halk se¢imler
araciligiyla kolektif sorunlarin ¢oziimii i¢in kamu politikalar {iretme yetkisini
hiikiimete devrederken, temsilcileri ise bu politikalarin uygulanmasi yetkisini
biirokrasiye devrederler®. Bu yetki devirlerinin ve bunlar sonucu ortaya cikan
sorumluluklarin denetimi, kamu ydnetiminde ve ozellikle kamusal kaynaklarin
kullaniminda seffafligin saglanmasi i¢in 6nemlidir. Yonetimde saydamligin ve
boyle bir sorumlulugun gelistirilmesi, parlamento ve kamuoyunun bilgilendiril-
mesinde en 6nemli islevi ise denetim kurumlar tistlenmektedir.

Giinlimiizde kamu kaynaklarmin etkin kullanilmamasi, bunlardan 6zel ¢1-
kar saglanmasi, kamu biirokrasisinin yozlagmasi ve yolsuzluk vb. ahlak disi
davraniglarin artmasi her toplumda 6nemli bir sorun haline gelmistir. Biitiin bu
sorunlarin asilabilmesi ise biiyiik 6l¢iide etkin denetim mekanizmalarmin olustu-
rulmasi ve isletilmesine baghdir. Ozellikle kamu kaynaklarmin elde edilmesi ve
kullanilmasina yonelik olarak yiiriitiilen biitce denetimi, demokratik hukuk dev-
letlerinde halka, kendilerinden toplanan vergilerin temsilcilerince nasil kullanil-
digmi gostermesi, biitge uygulama sonuglarinin kamuoyunca elestirilmesinin
saglanmasi, uygulayicilardan gorevi kotliye kullananlarin cezalandirilmasi, dog-
ru islemlerin onaylanarak, yasalarla kendilerine sorumluluk yiiklenen kisilerin
aklanmasi ve kamu vicdanmin rahatlatilmasi yoniinden énem kazanmaktadir10,

Denetim ve sorumluluk birlikte ele alinmasi1 gereken iki temel kavramdir.
Sorumluluk en basit tanimiyla, iistlenilmis bir goreve karsilik hesap verme yii-
kiimliiliigii anlamina gelir ki en azindan iki tarafin bulundugunu varsayar. Bun-
lardan biri, sorumlulugu veren veya yiikleyen, digeri gorevi ifa ederek sorumlu-
luktan kurtulmanin bigimine gore bu yiikiimliiliigli kabul eden kisidir. Denetim
ise, bu sorumluluk iliskisi tizerine getirilmis olan bir siirectir ve bu siire¢ varsa-
yilan sorumlulugun arastirilmasi ve raporlanmasi ve sorumlulugun dogru ya da
uygun bir sekilde yerine getirildigine dair raporun belirlenmesi seklinde yiiriitii-

Tirkan Aytuna, “Felsefeci Goziiyle Denetim”, Denetim, S:10, 1986, s.9.

H. Omer Kose, “Denetim ve Demokrasi”, Sayistay Dergisi, Say1:33, Nisan/Haziran 1999, s.63.
10 Tilin Canbay, “Biitge Etigi ve Tiirk Kamu Biitcelerinin Etik Degeri”, Amme Idaresi Dergisi, C:31,
S:4, Aralik 1998, s.46.
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lirl?, Bu sorumluluk siireci demokratik ydnetim anlayisinin da bir geregidir.
Gilinlimiizde demokrasi ile mali sorumluluk yanyana giden unsurlar olarak go-
rillmekte ve hesap verme sorumlulugu olmadan demokrasiye sahip olunamaya-
cagi diisiiniilmektedirl2,

Cagdas yonetim ve denetim anlayisinin temelinde yer alan hesap verme
sorumlulugu, gegmiste hata bulup suclama yapma olarak 6n plana ¢ikmus ise de
giiniimiizde kurum ve kuruluslarin performansini iyilestirici bir ara¢ olarak kul-
lanabilme rolii dnem kazanmaktadir!3. Ingilizce literatiirde “accountability”
olarak ifade edilen hesap verme sorumlulugu INTOSAI (International
Organization of Supreme Audit Institutions)’ye gore “kamu tesebbiisleri ve
sirketleri de dahil olmak iizere, kendilerine kamu kaynaklar1 emanet edilen kisi
ve idarelerin mali, idari ve program goérevlerinden otiirli agiklama yapma ve bu
gorevleri kendilerine verenlere durumu bildirme mecburiyetleri”14 olarak tanim-
lanmaktadir.

Kamu kesiminde sorumluluk anlayisi hesaplarin dogru ve yasalara uygun
yapilmasindan hizmetlerin etkin sunumu ve performans tabanli sorumluluk an-
layisina dogru genislemistir. Klasik hesap verme sorumlulugu, genel olarak
girdileri esas alan bir sistemdir ve bu sorumlulugun degerlendirilmesi ve denet-
lenmesi, sadece tahsis edilen kaynaklarin yasa ve mevzuata uygun olarak kulla-
nilip kullanilmadiginmi aragtirmaktir. Mali yonetimde gelisen yeni yaklasimlarla,
yoneticilerin kendilerinin 6zenine emanet edilen kaynaklarin iyi durumda tut-
maktan ve korumaktan, programlarin etkin, tutumlu ve verimli olarak yiiriitiil-
mesinden de sorumlu oldugu anlayisi® ve hesap verme kavraminda pozitif yak-
lagimlarin uygulanmasi da yayginlagmistir.

1.4.Tiirk Biitce Sistemi Ve Biitce Denetiminin Organizasyonu

1.4.1. Tiirkiye’de Biitge Siireci ve Uygulamasi

1960’lardan itibaren ¢agdas biitge islevlerindeki gelismeler sonucunda,
kamu hizmetlerinin maliyeti ve hizmetlerin amaglarina ulasmadaki basari dere-
cesi arasinda bir karsilastirma yaparak, hizmetin verimliligini ve etkinligini
Olcme ve bu yonde denetimin saglama amaglar1 6n plana ¢ikmaya baglamistir.

11 australia Audit Office (AAO), Etkinlik Denetiminin Esaslar1, ¢ev: Omer Faruk Batirel, Ankara:

T.C. Sayistay Baskanligi, 125. Kurulus Y1ldontiimii Yayinlar1 Yayin No:21/3, 1987, s.11.

Felix Pomeranz, “Accountability: Its Importance To Democratic Society”, Public Fund Digest,
Vol: VII, No:1, Washington D.C.:International Consortium on Government Financial Management,
1996, s.20.

Ihsan Géren, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimas: ve Denetim”, Kamu Mali Yéne-
timinin Yeniden Diizenlenmesi Baglaminda Sayistay Semineri Tebligi, istanbul: TESEV, 23 Ka-
sim 1999, s.29.

International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI),”Auditing Standarts”,
http://www. intosai.org/3_AUDSTe.html.

Felix Pomeranz, s. 20.

12

13

14

15
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Bu dogrultuda, harcamalar1 programlar halinde siiflandiran, bu programlar igin
amaglar koyan ve bu amaglara ulasma derecelerini 6l¢en bir biitgeleme ve yone-
tim teknigi olan program biitge sistemil® 1973 yilindan itibaren Tiirkiye’de uy-
gulamaya konulmustur. Ancak, program biitge tekniginin bir kamu yonetim
reformu oldugu bununla ilgili baska kurumsal ve idari diizenlemelere ihtiyag
oldugu gozden kagmis ve bu uygulama biitce sisteminde bi¢imsel bir degisiklik
yaratmaktan dteye gidememistir. Program biitce sistemi tam olarak uygulana-
bilmis olsa en temel ekonomik avantaj, harcamaci kuruluslar ile Maliye Bakan-
lig1 arasindaki 6deneklerle ilgili yapilan pazarliklarin azaltilmasi noktasinda
olacakti ve etkinlik denetimi i¢in 6deneklerin etkin kullanimiyla ilgili bir sistem
saglayacaktil’. Sonugta Tiirkiye’de program biitge uygulamasi ancak yeni bir
adla geleneksel biitge anlayisinin siirdiiriilmesi seklinde olmusturl8,

Bir biitge sistemi, makro mali disiplinin saglanmasi konusunda yardimci1
oluyorsa, harcamalarin ¢esitli kamu projelerinin stratejik Onceliklerine gore
yapilmasini sagliyorsa ve biitge kaynaklarimin etkin ve verimli kullanilmasim
tesvik ediyorsal® ve etkin denetim mekanizmalarmin kurulmasma miisaitse iyi
bir biit¢e sisteminden s6z edilebilir. Boyle bir biitgeleme sistemine ulasilabilme-
si, biitceleme siireci, buna iliskin yasal diizenlemeler, biitcenin uygulanmasi,
biitcenin bilgi ve faaliyet kapsamui ve denetim mekanizmasi ile dogrudan ilgili-
dir.

Tiirkiye’de bir yandan biitge siireci ve kurallarmin dogurdugu keyfilik ve
hiikiimet ajanlarma sagladigi ihtiyari yetkiler, diger yandan biitce kapsaminin
darligi ve 6nemli biiyiikliiklerde kamusal kaynaklarmn biitge sistemi diginda yo-
netilmesi, yeterli ve etkin muhasebe ve raporlama sisteminin yoklugu gibi biitge-
leme sistemi sorunlari, iyi isleyen bir kamu mali y6netim sisteminin saglanma-
si1 6nledigi gibi, biitgenin denetimini zorlagtirmakta, etkin denetim mekanizma-
lart kurulmasina da mani olmaktadir.

Tiirkiye’de biitge siirecinde, karar alma siirecinin yetkinligini arttiracak
mekanizmalarin iyi tanimlanmamasi ve bu mekanizmalarin 6ngoriilen etkinlik-
ten uzak ¢aligsmasi sonucunda, siire¢ karar alan kisinin veya kurumun bilgi diize-
yine ve tecriibesine bagl kalmakta?0 ve biitce siireci ve kurallar1 genel olarak,

16 Naomi Caiden, “A New Perspective on Budgetary Reform”, Australian Journal of Public

Adminisration, Vol:48, No:1, March 1989, s.55.

Omer Faruk Batirel, “Biitce Odeneklerinin Denetiminde Fayda-Maliyet Analizi”, Cagdas Sayistay
Denetimi Sempozyumu 4-5 Haziran 1987, Ankara: Sayistay 125. Y1l Kutlamalari, s. 83.

17

18 Haluk Egeli, “Tirk Program Biitge Sisteminde Karsilagilan Sorunlar ve Alternatif Bir Biitceleme

Sistemi Onerisi”, Maliye Yazilar1, S:60, Temmuz/Eyliil 1998, s.29.
Ferhat Emil, “Devlet Bilangosunun Olusturulmasina Dair Bazi Gozlemler”, Hazine Dergisi, Say1:8,
Ekim 1997, s.43.

20 DPT, VIIL Bes Yillik Kalkinma Plan1 Kamu Mali Y6netiminin Yeniden Yapilandinlmast ve Mali
Saydamlik Ozel Thtisas Komisyon Raporu, Ankara: DPT, 2000, s.57.

19

© Selguk Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt 10, Say1 1-2, Y11 2002 109



Tiirk Biitge Sisteminde Denetim: Geleneksel Denetimden Performans Denetimine

gizlilik, keyfilik icinde yiiriitiilmekte, kisisel giic saglamaktadir. Boylece biitce-
ler asir1 harcama egilimi dizginlememekte, uygulamanin ihtiyariligi nedeniyle
hiikiimetin partizan ve popiilist ¢ikarlarini yerine getirebilmesi i¢in kullanilabil-
mektedir?l, Halbuki, biitce uygulamasinda gérevlilerin rol ve sorumluluklart
acik¢a tanimlanmasi, belirlenen rol ve sorumluluklarin kaynaklarin etkin dagi-
liminda kullanilmasi ile amact hizmet edebilmesi igin hesap verme sorumluluk-
larinin belirlenmesi gerekmektedir?2.

Hazirlama ve kanunlagma siireglerinin biitge sonuglari iizerinde etkisi de
smirlidir ve esas tayin edici uygulama olmaktadir. Biitge kanunu ile hiikiimete
uygulama siirecinde genis ihtiyari yetkiler verilmekte, bu yetkiler ve yiiksek
enflasyon, ddenek serbest birakma ve ddeme yapma islevlerini politize hale
getirmektedir. Diger yandan yil i¢inde ek biitce ¢ikarilmakta ve ya tamamlayici
Odeneklere bagvurulmaktadir. Hiikiimetin yetki kullanimini yasamanimn etkin
denetleyemedigi de goz Oniine alindiginda uygulamanin ihtiyariligi belirginles-
mektedir. Boylece yiirlitme ihtiyari yetkileri elinde bulundurarak mali yil i¢inde
dogacak siyasal belirsizliklere en esnek bigimde karsilik vermek istemektedir.

1.4.2. Biitcenin Kapsam ve Muhasebe Sistemi

Tiirkiye’de biit¢e sistemi kamusal faaliyet alaninin tiimiinii kavrayan bir
yap1 gostermemesi yaninda kendisinden beklenen biitgcesel sonuglar gercekles-
tirmekten de uzaktir. Biit¢e ile meclisin ¢alisma performansini sorgulanamamak-
ta, meclis biit¢e yoluyla hiikiimetin faaliyetlerini siyasi olarak yeterince kontrol
edememekte, bakanlar kurulu kuruluslarin hizmet maliyetleri ve performanslari
hakkinda tam bir bilgi setine sahip olamamakta, kuruluslar arasinda karsilastiri-
labilir bir hizmet maliyeti sistemi ve kaynak kullanma konusunda etkinlige da-
yal1 bir rekabet yapis1 bulunmamaktadir?3. Biitgenin kapsadigi kuruluslarda ise,
bir ¢cok faaliyet biitceden farkli prosediirlerle yapilmaktadir (doner sermaye,
vakif, dernek gibi). Kamusal kaynaklarin 6nemli bir kismu genel ve katma biit-
¢enin diginda yonetilmekte ve harcanmaktadir. Hatta birgok faaliyet yasama
denetiminin de disindadir. Bu durum hem biitce yonetimini kamu kaynaklarinin
nasil kullanildigi, verimliligi hususlarinin degerlendirilmesini gii¢lestirmekte,
dolayisiyla biitge denetim sistemini de etkilemektedir.

Mevcut sistem biitgenin kapsadigi faaliyetlerde bile performans yoneti-
mine ydnelik hicbir iglevi yerine getirmemektedir. Bununla birlikte, Tiirkiye’de
biitge siirecinde sadece nakdi bilgiler kullanilmaktadir. Bu bilgilerle de biitge
sadece kisa vadeli makro ekonomik istikrar tedbirleri almaya yarayabilir. Biitce-

21 ok Atiyas ve Serif Sayim, Siyasi Sorumluluk, Yonetsel Sorumluluk ve Biitge Sistemi: Bir Yeniden

Yapilanma Onerisine Dogru, Istanbul: Tesev Yayinlari No: 4, 1997, 5.24.
22 DPT, VIIL Bes Yillik Kalkinma Plan1 Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandiriimasi ve Mali
Saydamlik Ozel Thtisas Komisyon Raporu, s.9.

23 DPT, VIIL Bes Yillik Kalkinma Plan1 Kamu Mali Y6netiminin Yeniden Yapilandinlmast ve Mali
Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyon Raporu, s.27.
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nin kapsaminin dar olmasi bu iglevin de yerine getirilmesini kisitlayabilir. Sis-
temin kapsadigi bilgileri biit¢e siirecinin karar noktalara tasiyan etkin bir ra-
porlamanin olmamasi, bu bilgilerin bile kullanimini sinirlamaktadir. Etkin rapor-
lamanin yoklugu denetimi de etkinlikten uzaklastirmaktadir?4. Tiirk biitge siste-
mindeki bu parcalanmiglik kamu mali yonetiminin temel sorunlarindan biri ola-
rak tiim sistemi etkilemektedir.

Tiirkiye’de mevcut muhasebe sistemi ise tamamen biit¢eye odaklanmigtir
ve tahakkuk esasimna dayanmaktadir. Bu nedenle muhasebeden sadece biitce
uygulama sonuglari izlenebilmekte ve devletin gercek faaliyet sonuglart hakkin-
da bilgi sahibi olunamamakta, mali mevzuat veya idari kararlarla olusturulan ve
biit¢e hesaplariyla iliskilendirilmeyen islemler muhasebeye yansimamaktadir.25.

1.5. Biitce Denetimi ve Parlamento: Parlamenter Biitce Kontrolii

Bir iilkede biit¢enin hazirlanmasi, kabulii, uygulanmasi ve denetlenip ak-
lanmas: siireci anayasal diizenle siki sikiya baglantilidir. Hatta anayasal hareket-
lerin k6keninde halkin devlet biitgesi iizerinde s6z sahibi olmak iradesinin bu-
lundugu da soylenebilir?6, Ulkelerin anayasalarina bakildiginda, hemen tiimiinde
biitge hakkinin parlamentolarma ait ve demokratik sistemlerde biitcenin gorii-
siilmesi ve onaylanmasi iginin yasama organina ait bir hak ve gorev oldugu go-
riliir. Yani biitceler; yasama organini egemenlik hakki kullanirken en 6nemli ve
etkili arac1 ve parlamentolarm kurulusunda énemli bir 6ge olmustur?’.

Demokratik yonetimlerde parlamentonun biitce denetimindeki rolii ¢ok
onemlidir. Tarih gostermistir ki, iyi idare iki temel 6zellige sahiptir: Karar alma
ve yiiriitmede saydamlik ve yiiriitmenin gem vurulmaz otoritesi {izerinde yeterli
kontrol28. Parlamento, yiiriitme organina kamu sektdriinde kaynaklari kullanma,
vergileme, harcama yapma, islem yapma yetkileri verir, yiiriitmenin mali sorum-
luluk ¢ergevelerini ve bu sorumlulugun bir pargasi olacak denetimin kapsamini
ve dogasim belirler?®,

24 ok Atiyas ve Serif Sayin, a.g.e., s.23.

25 DPT, VIIIL Bes Yillik Kalkinma Plan1 Kamu Mali Yé&netiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali
Saydamlik Ozel Thtisas Komisyon Raporu, s. 59.

26 Kenan Bulutoglu ve Ercis Kurtulus, Biitce ve Kamu Harcamalar, istanbul: Filiz Kitabevi, 1988,

s.28.

Nihat Falay, “Parlamenter Biitce Denetimi ve Biitce Komisyonu: Tiirkiye’deki Isleyis”, Parlamen-
ter Biitce Denetimi-Plan Biitce Komisyonu: Yapi ve Islevleri Uzerine Uluslararasi Karsilas-
tirma Konferansi Tebligi, Istanbul: TESEV, 22 Kasim 1999, s.2.

28 Muhammed Naseer Ahsan, “Governance And The Legislative Audit Function” Public Fund Digest,
Vol: VII, No: 1, Washington D.C.: International Consortium on Government Financial
Management, 1996, s.9.

29 Isaia Vakabua, “Governance And The Legislative Audit Function”, Public Fund Digest, Vol: VII,
No: 1, Washington D.C.: International Consortium on Government Financial Management, 1996,
s.16.

27
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Parlamentonun biitge denetimindeki rolii esas olarak iki sekilde ortaya
cikmaktadir. ilki, parlamentonun biitce komisyonu, genel kurulu ve diger ilgili
komisyonlar tarafindan yiirtitillen dogrudan etkinliktir ki, mali konularda yasal
diizenlemeler yapmak, parlamento biitge siirecindeki yeri yetki ve gorev dagili-
mi1 dolayisiyla yani biitge hakki dolayisiyla biitgeyi incelemek, goriismek ve
onaylamak/onaylamamak suretiyle yiiriittiigii denetim iglevidir. Dolayli denetim
etkinligi olarak nitelendirilebilecek ikinci etkinligi ise, yine bu fonksiyonla bag-
lantil1 olarak; biit¢e denetiminde en dénemli ajan olan ve parlamento adina yiik-
sek denetim yapan Sayistay tarafindan, parlamentonun onay verdigi biit¢enin
uygulama ve uygulama sonuglarinin denetimi faaliyetidir. Giintimiiz demokrasi-
lerinde yiiksek denetimin parlamentonun islevi ile yakindan iliskili oldugu go-
rillmektedir. Parlamento, gerek denetgilerin gerekse denetim sisteminin bagim-
sizhig1 hakkindaki endiseler dolayisiyla, bir 6zel sektor firmasi gibi denetgileri
yetkilendirmekte ve gorevlendirmektedir30.

1.5.1. Parlamento - Yiiriitme Orgam iliskileri

Parlamentolar yiiriitme erki tarafindan hazirlanan biit¢eleri onaylamak su-
retiyle yiiriitme erkine bir yetki vermektedirler. Ancak biit¢e araciligiyla yiiriit-
me organina verilen bu yetkinin parlamentonun koydugu ilke ve siirlar igeri-
sinde uygulanip uygulanmadigim biitiin ayrintilartyla denetlemesini yine parla-
mento yapacaktir.

Ulkeden iilkeye degisen siyasal sistemler ve anayasal diizenler, farkl ta-
rihsel gelismeler farkli kurumsal yapilar ve farkli yasama-yiiriitme iliskileri ve
yetki paylasimi ortaya c¢ikarmistir. Bu nedenle biitceleme siireclerine iligkin
sistematiklestirme de olduke¢a giictiir. Bu iligkinin belirlenmesinde Biit¢enin
boyutu, siyasi kiiltiir, tahmin edilebilirlik, zenginlik énemli degiskenlerdir. Or-
negin, boyut tek basina biitge siirecindeki iliskileri degistirebilir. Ulusal biit¢eler
sehir ya da devlet (state) biitgelerinden 6nem ve usul bakimindan daha biiyiiktiir-
ler3l, Diger taraftan, her iilkenin farkli bir tarihe sahip olmasi farkli kurumsal
iliskiler ortaya ¢ikarmaktadir.32,

Tiirkiye’de bugiinkii anlamiyla biitge hakki Osmanli Imparatorlugu dé-
neminde 1876 Anayasasi ile kabul edilmistir. Cumhuriyet doneminde 1924
Anayasasi biitceyi goriisme ve onaylama yetkisinin TBMM’ne ait oldugunu
belirtilmis, biitgenin yiiriitiiliip uygulanmasinin denetimi hakkini da yine meclise
vermistir. 1927 yilinda, kamu gelirlerinin toplanmasi, harcamalarinin yapilmasi
ve kamu mallariin yonetimi ile biitge ve kesin hesap kanunlarmin sekil ve ha-
zirlanmast usulleri Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile diizenlenmistir.

30 p.1. Trotman ve Dickenson, Economic of Public Sector, London: Macmillan Press Ltd., 1996,
s.271.

Aaron Wildavsky, Budgeting: A Comperative Theory of Budgetary Process, Second Revised
Edition, New Brunswick: Transaction Publishers, 1989, s.15.

32 Aaron Wildavsky, s.18-20.
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Tiirkiye’de 1961 Anayasasina kadar hiikiimetin biitgenin onanma konu-
sundaki rolii, hukuken biit¢e tasarisin1 meclise sunmak dolayisiyla bir teklifte
bulunmaktan ibaret olmustur. Bu donemde parlamento biitceye istedigi gibi
bigim vermekte tam ve kesin yetkiliydi. 1961 Anayasasi parlamentonun degis-
tirme yetkisini kismen sinirlamigtir. 1982 Anayasasinda da boyle sinirlamalar
devam etmis, iiyelerin gelir azaltic1 ve gider artiric teklifler yapmasi yasaklan-
mustir. Parlamentonun biitge siirecinde oynadig1 temel roller biit¢enin yasalasti-
rilmasi ve kesinhesap kanunun ¢ikarilmasi seklinde ortaya ¢ikmaktadir. Ancak
bunlardan birincisinin ylirlitme organinin agirlhiginda gergeklesmesi, ikincisine
de gereken 6nemin verilmemesi nedeniyle biit¢cenin denetiminde pek etkin oldu-
gu sOylenemez.

1.5.2. Biitce Komisyonu Ve Genel Kurulun Rolii
1.5.2.1. Biitce Komisyonu

Esas olarak biitge siirecinin formel kurallarini1 tanimlayan, biitceyi bigim-
lendiren komisyonun giicii bilyiik 6l¢iide aldig1 kararlarin parlamentoda deger-
lendirilmesi {izerindeki kontroliine baglidir33. Ancak biitgenin komisyonda go-
risme ve degistirilme kurallar1 komisyonun biitce iizerindeki etkisini degistire-
cektir.

Tiirkiye’de, Bakanlar Kurulu biitce tasarisi ve milli biitce tahminlerini
gosteren raporu, mali yil basindan en az yetmis bes giin 6nce, TBMM ’ye sunar.
Biitge tasarilarmi ve biitce tahminlerini igeren raporu incelemekle gorevli Plan
ve Biitge Komisyonu anayasada diizenlenmis ve 1982 Anayasasinin 162. Mad-
desinde kirk iiyeden olusacagi belirtilmistir. Iktidar grubuna bu 40 iiyeden en az
yirmi besinin verilmesi, kalan on bes iiyenin siyasi parti gruplarinin ve bagim-
sizlarin oranlarina gore dagitilmasi ongoriilmiistiir34. Anayasanmn yine aymi
maddesi geregince Plan ve Biitce Komisyonu elli bes giin iginde biitce metnini
kabul eder ve meclise sunar.

Tiirkiye Orneginde goriildiigii gibi parlamenter sistemlerde, hiikiimeti
oOlusturan partiler genellikle ayn1 zamanda biitge komisyonunun da ¢ogunluguna
sahip oldugundan, komisyonda alman kararlar genelde hiikiimetin beklentilerine
ters diismez. Biitgenin igerigine iliskin kamuoyunu aydinlatan ciddi bir miizake-
re platformu sunmasi Plan ve Biitce Komisyonunun en 6énemli gérevi olmasi
gerekirken, genelde komisyon boyle bir islev de yerine getirmez3°. Boyle ko-

33 Tillay Armn, “Parlamenter Biitce Denetimi ve Biitce Komisyonu: Biitce Reformlar1 Uzerine

Ulu§laras1 Karsilagtirma”, Parlamenter Biit¢e Denetimi-Plan Biitce Komisyonu: Yapi ve islevle-
ri Uzerine Uluslararas1 Karsilastirma Konferansi Tebligi, Istanbul:TESEV, 22 Kasim 1999,
s.11.

1961 Anayasasinin 94. maddesinde TBMM Karma Biitge Komisyonunun 35’1 milletvekili 15’
senatdr olmak iizere 50 tiyeden olusacag: hilkmedilmistir. 1982 Anayasasi ile bu say1 40 tiyeye indi-
rilmistir.

34

35 izak Atiyas ve Serif Sayin, s. 25.
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misyon goriismelerinin ve denetiminin parlamenter denetim agisindan bigimsel
kaldig: s6ylenebilir.

1.5.2.2. Meclis Genel Kurulu

Biitcenin sekillenmesinin ve biitge denetiminin diger bir dnemli ayagi da
biitce tasarisinin meclis genel kurulunda goriisiilmesidir. Hemen her iilkede,
biitgenin parlamentolarda goriisiilmesinde, biitgenin temel nitelikleri kararlasti-
rildiktan sonra biitgenin dagilimmin degistirilip degistirilmeyecegi konusunda
cesitli kurallar getirilir. Degistirme miimkiin olursa bu kez harcama, gelir ve
biitge a¢ig1 tavanlarinin asilip agilamayacagi konusunda kurallar konur. Biitge
komisyonunun degisiklik onerileri de bu kurallara gore degerlendirilir36. Bu
kurallarin niteligi de parlamentonun biitge denetiminde etkinligini degistirecek-
tir.

Tiirkiye’de Plan ve Biitge Komisyonunda goriisiilen biitge metni ve baglh
diger belgeler TBMM Genel Kuruluna gelir. Uyeler bakanlik ve daire biitcele-
riyle katma biitceler hakkinda diisiincelerini, her biitcenin tiimii {izerindeki go-
riismeler sirasinda agiklarlar; boliimler ve degisiklik Onergeleri, lizerinde ayrica
goriisme yapilmaksizin okunur ve oya konur. Ancak biitge metninin genel ku-
rulda goriisiilmesi baz1 sinirlamalara tabidir. Anayasanin 162. maddesine gore,
TBMM iiyeleri harcama artiric1 ve gelir azalticit Onerilerde bulunamazlar. Bu
smirlama diginda kalan Onerilerde ise ancak -parlamento ve komisyon ¢ogunlu-
guna hiikiimetin hakim olmasi nedeniyle- hiikiimetin veya Komisyon iiyelerinin
¢ogunlugunun kabuliinii gerekli kilar. Iste bu kisitlar, yasama organinin yiiriitme
tizerinde kontroliiniin etkinligini 6nemli 6l¢iide siirlamaktadir.

Parlamentonun biitce denetiminde etkinligini sinirlayan 6énemli bir nokta
da, kamu gelirleriyle finanse edilen faaliyetlerin énemli bir boliimiiniin biitce
kapsami digina ¢ikarilmasiin Meclis’e hesap verilmeyen genis yetkilerin kulla-
nildig1 alanlar birakmasidir3”. Daha dnce bahsettigimiz tamamlayici 6denek ve
gecici biitce uygulamalar1 da yiirlitmenin ihtiyari yetkiler kullanmasina neden
olmakta parlamentonun yasalagtirdig1 biitcelere giiveni zedelemektedir. Gegici
biitge uygulamasi 1920-1999 yillar1 arasinda tam 16 kez uygulanmis ve 1999
yilindaki uygulamada oldugu gibi alt1 ay gibi uzun bir donemi kapsadigi da
gorlilmistiir.

Ayrica, biitgenin genel kurulda goriigiilmesi sirasinda ise, iiyeler genelde
alternatif ¢6ztim yollari ileri siirmemekte, 6zellikle muhalefet grubu milletvekil-
lerince genel nitelikli yorumlar yapilip ge¢mis y1l icraati temel alinip hesap so-

36 Tiilay Arin, s.11.

37 DPT, VIIL Bes Yillik Kalkinma Plan1 Kamu Mali Y6netiminin Yeniden Yapilandinlmast ve Mali
Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyon Raporu, s.4.
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rulmasi seklinde gegmektedir. Halbuki gecmis yil uygulamasinin yorum ve de-
netiminin kesin hesaplarin goriisiilmesinde yapilmasi daha anlamli olacaktir38.

2. DUZENLILIK DENETIMI (REGULARITY AUDIT)

Denetimin kapsam ve roliindeki genislemeye paralel olarak, kamu denet-
cileri hesaplarin dogruluk ve denkligini incelemenin yan1 sira yapilan harcama-
nin yada islemin kanun, tiiziik, yonetmelik ve mali uygunlukla ilgili kriterlere
uygun olup olmadigini da denetlemeye baglamistir.

Hesaplarin dogruluk ve denkliklerinin denetlenmesi “mali dogruluk dene-
timi” yada “mali denetim” olarak, kanunlara, diger mevzuata ve mali kural ve
kriterlere uygunlugunun denetlenmesi “uygunluk denetimi” olarak adlandiril-
maktadir. Iste bu iki denetim seklinin ikisine birden “diizenlilik denetimi” ad:
verilmektedir. Denetim anlayisindaki ¢agdas gelismeler dikkate alindiginda bu
denetim tiirii geleneksel denetim sekli olarak diisiiniilmektedir. Ancak bu husus,
diizenlilik denetiminin eskidigi anlamina gelmemelidir. Ciinkii bir yandan dii-
zenlilik denetiminde de gelismeler devam etmekte, diger yandan diger denetim
metotlan (li¢lincli bolimde incelecegimiz performans denetimi gibi) bu denetim
tiiriine bir alternatif olmaktan ¢ok onu tamamlayici bir nitelikte diisliniilmekte-
dir. Dolayisiyla hesaplarin ve iglemlerin dogruluklarinin, kanun ve kurallara
uygunluklarinin denetimi 6zellikle yolsuzluk sikayetlerinin arttig1 giiniimiizde
Onemini artirarak korumakta ve yeni tekniklerle gelisimini siirdiirmektedir.

2.1. Diizenlilik Denetiminin Genel Cercevesi

Diizenlilik denetimi; kabul edilen herhangi bir hiikkmiin, yasal normlara
uygunluguna karar verebilmek i¢in gerekli tiim degerlendirmeleri igerir. Cesitli
orgiiler izerinde kanunlar gercevesinde yapilan denetimleri kapsamakta ve ilk
etapta harcama islemlerine iliskin muhasebe kayitlarin1 dogrulamak ve destek-
lemek seklinde goriilmektedir. Kesintisiz bir sekilde yapilan bu denetim tiiriinde
asil amag idari faaliyete formel bir garanti vermektir3®,

Biitce acgisindan diizenlilik kavrami ilk 6nce, harcamalarin, gelirlerin ve
taahhiitlerin biitce yasasiyla ve diger yasal diizenlemelerle uyum iginde ortaya
¢ikip ¢ikmadigini degerlendirmektir. Bu noktada biit¢e diizenliliginin ti¢ noktada
degerlendirilir*0: Harcamalarin ve taahhiitlerin biitgesel miktar1 asip asmadigi,

38 Nihat Falay, “Parlamenter Biitge Denetimi ve Biitce Komisyonu: Tiirkiye’deki Isleyis”, Parlamenter

Biitge Denetimi-Plan Biitge Komisyonu: Yap1 ve Islevleri Uzerine Uluslararasi Karsilastirma Konfe-
rans1 Tebligi, istanbul: TESEV, 22 Kasim 1999, s.8.

Hiiseyin Ozer, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye Ac¢isindan Degerlendirilme-
si, Ankara: T.C. Sayistay 135. Kurulus Y1ldéniimii Yayinlari, 1997, s.55.

Algemene Rekenkamer, Manual on Regularity Audits, July 1996, http://www.rekenkamer.nl/
en/manregularity.htm, s.9.
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biitge boliimlerinin tiiriiyle uyumlu olup olmadiklar1 ve dogru biitcesel doneme
ait olup olmadiklari.

Diizenlilik denetiminde, harcamalar, gelirler ve bireysel sorumluluklar;
mallar ve hizmetler sdzlesmelerle uyum i¢inde dagitilmig olup olmadig1 ve yasal
diizenlemelerin, yapilmis harcamalar, gelirler ve taahhiitlere uygulanabilir olup
olmadigy; tutarlar hesaplanmus, kabul edilmis ve kurala uygun 6denmis olup
olmadig1, tutarin dogru ve yetkili kisiden alinmis veya dogru ve yetkili kisiye
O0denmis ve tahsis edilmis olup olmadigi, tutarlar dogru zamanda teslim alinmis
ya da dogru zamanda 6denmis olup olmadig1 gergevesinde incelenir4l,

Nihayetinde diizenlilik, harcamalarda yeterli tutumluluk saglamak i¢in
yasal kurallar ile uyumluluk anlamma da gelir. Ancak tutumluluk kriteri bu
kurallar ile uyumlu olmanin disinda, diizenlilik denetiminin ve finansal hesapla-
rin denetlenmesinin diginda baska hususlara da baghdir.

2.2. Diizenlilik Denetiminin Amaci Ve Yetkisi

Diizenlilik denetimi geleneksel olarak, kamu kurumlarinda hesaplarin
dogrulugu, denkligi ve mevzuata uygunlugu konusunda bilgi saglar. KiT lerde
ise sadece mali raporlar1 ve diger destekleyici kanitlari, bu raporlarin mali du-
rumlar1 gosterip gostermedigi konusunda bir goriis bildirmek iizere yapilir.

Diizenlilik denetiminin ilk amaci, merkezi hiikiimete bilgi temin etmek
olmalidir. Bagimsiz bir denetim kurulu (Sayistay) tarafindan yiiriitiilecek dene-
tim ¢aligmalar1 sonucu, bakanliklarin (ya da ita amirlerinin) mali yonetimleri ve
finansal hesaplan iizerine fikirler ve bulgular saglanir. Ikinci olarak diizenlilik
denetimi, bakanliklarin mali yonetimlerinde diizenlilik, denetlenebilirlik ve ilgili
hesaplarm dogrulugunu temin etmek icin gerekli giicii saglar42.

Diizenlilik denetiminde yetki tiim diinyada esas olarak yiiksek denetim
kurumlarindadir. Tiirkiye’de bir kurul tipi yiiksek denetim organi olan Sayistay,
denetimin yiiriitilmesinde bizzat gérev almakla birlikte saymanlarin hesaplari-
nin yargilamasini da yapmaktadir. Sayistay ile birlikte denetimde TBMM, Mali-
ye Bakanlig1 Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, saymanlar ve diger dene-
tim kuruluslari ile yargi organlart yer almaktadir.

2.3. Diizenlilik Denetiminin Prosediir ve Siireci
Diizenlilik denetiminde devlet orgiitii i¢inde kurulmus bir i¢ kontrol me-

kanizmasi kullanilmaktadir. Asagidaki tablo ile 6zetlenen bu i¢ kontrol meka-
nizmasinda bir harcamanin yapilmasi taahhiit, tahakkuk, 6deme emri ve 6deme

4 Algemene Rekenkamer, s.9.
42 Algemene Rekenkamer, s.5.
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asamalarini takip etmektedir. Dolayisiyla denetim de bu asamalar dahilide ya-
pilmaktadir.

Genel olarak ise, yiiriitme organi biitge teklifini hazirlayip onaylanmak
tizere TBMM ne sunmakta, biitce onaylanip TBMM’den biitce yoluyla harcama
yetkisi alan yiirlitme organ1 merkez teskilati, ita amirleri vasitasiyla harcamalari
yukarida bahsedilen agamalarda gergeklestirmektedir. Daha sonra bu birim say-
manlarinin hesaplar1 Sayistay tarafindan incelenmekte ve TBMM ne genel uy-
gunluk bildirimleri ve diger raporlar yoluyla iletilmektedir. TBMM’de sz ko-
nusu yila ait kesin hesap yasasinin ¢ikarilmasiyla da o yil biitgesi aklanmaktadir.

3. PERFORMANS DENETIMIi VE TURKIYE ACISINDAN
DEGERLENDIRILMESI

3.1. Yonetim Anlayisinda Degisim: Yeni Kamu Yonetimi ve Performans

Denetimi

Kamu mali yonetimi alaninda yapilan aragtirmalar, geleneksel kamu yo-
netimlerindeki israf ve verimsizligin halkin hiikiimete giivenini sarstigini ve
kamu kurumlarinin gosterdigi kotii performansin liikstine katlanma konusundaki
isteksizliklerini gizlemeyen vatandaslarin kendilerine daha kaliteli hizmet su-
nulmas1 beklentileri ve d6dedikleri vergilerin daha iyi ve rasyonel kullanim ta-
leplerinin yogunlastigini gostermektedir. Gerek boyle faktorler, gerek kaynaklar
tizerinde giderek artan kisitlar kamu yonetimlerini 6zel kesimdekine benzer
tutumlar izlemeye, kisitlar1 yonetmeye zorlamaktadir43,

Ozellikle 1970’ler ve 1980’lerin baginda goriilen kamu harcamalari kriz-
lerinden sonra ise, devletin geleneksel gorevlerinden bagka yeni roller iistlenme-
si sonucu ortaya ¢ikan finansal maliyetler ve vergi miikellefleri iizerine binen
agir yiik#4, hiikiimetleri ilk dnce, kamu hizmetlerini tutumluluk ve verimlilik
yoniinde diizenlemek i¢in nakit planlamalarini ve nakit sinirlamalarin1 kapsayan
kat1 mali uygulamalara yoneltmis ve ikinci olarak; kamu yonetiminde bir dizi
reformu arkasindan getirmistir. Bu reformlarin ¢ogunda anahtar olarak kabul
edilen Yeni Kamu Yonetimi (New Public Management-YKY)’ nin, daha ¢ok
acgik sorumlu yonetim olusturulmasinda ve simirli kaynaklarin daha verimli ama
ayn1 zamanda istenen politikanin amaglar1 bakimindan daha da etkin kullanilma-
sinda onciiliik edecegi diisiiniilmiistiir®®.

43 fhsan Goren, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: Baglaminda Performans Yoneti-

mi”, XV: Tiirkiye Maliye Sempozyumu Tebligi, Antalya: 15-17 Mayis 2000, s.2.
Muhammad Akram Khan, “Performans Denetiminin Esaslar1”, ¢ev: Necmiddin Bagdadioglu, Sayis-
tay Dergisi, Sayi: 27, Ekim-Aralik 1997, s.64.

John J. Glynn, “Performance Auditing And Performance Improvement In Government: Public
Sector Management Reform, Changing Accountabilities and The Role Of Performance Audit”,
Performance Aidtinig and the Modernisation of Government, Paris: OECD, 1996, s.125.

44

45
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Kamuda bu yeni yonetim anlayisi, daha yiiksek kalitede hizmet sunumu
ve kamu kurumlarinin, programlarinin ve enstriimanlarinin verimlilik, etkinlik
ve tutumlulugu {izerine vurgu yapar ve resmen bildirilmis kurallar, siiregler ve
prosediirler ile uygunluga ise daha az ilgi gosterir*6. Performans iistiine bu odak-
lanmanin, yoneticilere daha fazla sorumluluk ve yetki devretmek, daha yiiksek
performans elde etmek i¢in onlara 6zerklik saglamak ve iizerlerinde kontrolii
azaltarak, ydneticilerin yonetmesine izin vererek basarilacag: diisliniilmektedir.
Bu yaklagim risk yonetimi, performans 6l¢iimleri ve kuruluglar arast “anlagsmaz-
lik” yerine “yonlendirme” anlayisini geligmistir®/.

Diinyanin her yerinde, kamu sektoriinde yoneticileri ve liderleri zorlayan,
temelde kaynaklarin smirliligr ile yakindan ilgili, kamu yoneticilerine halkin
giiveninin azalmasi, etkin hizmet sunumu ve hesap verme sorumlugu yoniinde
artan talep gibi sorunlarin baskisiyla dogan bu yeni yonetim anlayisi, perfor-
mans tabanli yonetim (performance-based management), amaglar i¢in yonetim
(management by objectives), toplam kalite yonetimi (total quality management),
planlama programlama biitgeleme sistemi (planning-programming- budgeting
system), sifir tabanl biitgeleme sistemi (zero-base budgeting)*® ve performans
denetimi gibi gesitle yonetim ve biitgeleme sistemlerini ve reformlarimi berabe-
rinde getirmistir.

3.2. Denetimin Kapsaminda Genisleme ve Performans Denetiminin Geli-
simi

Yiizyilin basindan beri belirgin bir sekilde gozlenen kamu harcamalarinda
artis olgusu, yine bu dénemde kamu maliyesinin en 6nemli sorunlarindan biri
olmustur. Bir yandan kamu kesimi ydneticilerinde diger yandan kamu oyunda,
kamu kesiminin ve kamu hizmetlerinin etkinligi, verimliligi ve saydamligi, ka-
mu yoneticilerinin hesap verme sorumluluklart konularinda ilgi ve vurgu da
artmis, belirginlesmistir.

Ozel sektdrde piyasa mekanizmasi verimsizlige karsi otomatik bir meka-
nizma gibi ¢aligir ve verimli etkin ve tutumlu ¢aligmayan bir firmanin iflas ede-
rek piyasadan g¢ekilmesine yol agar. Oysa, verimsiz ¢alisan ve Kaliteli hizmet
sunmayan bir kamu kurulusu igin batmak séz konusu degildir®. Kamu sekto-

46 Frans Leeuw, “Performance Auditing, New Public Manangement and Performance Improvement:

Question and Challenges”, Performance Aidtinig and the Modernisation of Government, Paris:
OECD, 1996, s.106.
David Shand ve Paul Anand, “Performance Audit In The Public Sector: Approaches and Issues In

OECD Member Countries”, Performance Aidtinig and the Modernisation of Government, Paris:
OECD, 1996, s.65.

Joseph S. Wholey, “Performance-Based Management”, Public Productivity & Management
Review, Vol:22, Issue:3, March 1999, s.288.

Arife Coskun, “Kamu Sektoriinde Performans Denetimi: Sayistay Uygulamasi”, XV. Tiirkiye
Maliye Sempozyumu, Antalya:15-17 Mayis 2000 s.1.

47

48

49
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riinde boyle bir mekanizma yoktur. Bu acidan performans denetimi kamu sekto-
riinde olmayan boyle bir piyasa mekanizmasini ikame edecektir. Kaynaklar kit
oldugu zaman, vurgu program yada kurumlara verilecek dncelik karari iizerine
olmalidir. Performans denetimi, gelecek yatirimlar ve dnceliklere iliskin bu tip
kararlar igin temel olusturmaya yardime1 olur®0.

Kamu sektoriinde denetimin geleneksel gorevi, diizenlilik veya mevzuata
uygunluk denetiminden tiireyen onaylama ya da tasdik olup; gelirlerin toplan-
masina ve giderlerin yapilmasina esas olusturan hesap ve belgelerin aritmetik
dogrulugun periyodik ve ayrintili kontroliinii saglamak®>! ve kamusal kaynakla-
rin hileleri 6nleyip, kanunlara uygun yonetimi saglamak i¢in bagimsiz ve pro-
fesyonel bir sigorta niteligindeyken, bu yetki performans denetimi kavrami cer-
cevesinde kamu kesiminin performansini raporlayan verimliligini ve etkinligini
degerlendiren kapsamda genislemistir®2. Yonetim ve denetim anlayisindaki bu
degisme siirecinde, ulusal denetim kurumlart da denetim anlayisini genisleterek,
performans denetimini gelistirmek {izere harekete gegmistir. Kamu kesimi dene-
tim otoritesinin sorumlulugu da finansal hesaplarin finansal ve yasal gereklerle
uygunlugundan, hiikiimet program ve faaliyetlerinin performansini kapsayacak
sekilde genislemistir>3. Genel bir ifadeyle performans denetimi; denetlenen
kurumlarin performans: hakkinda, parlamentoya gilivenilir ve bagimsiz bilgi
saglamak; bu kurumlarin gelir, gider ve kaynak yonetimi alaninda verimlilik,
etkinlik ve tutumluluk sagladigina iliskin giivence vermek ve performansin ge-
listirilmesi igin tavsiyelerde bulunmak®* amaglarina hizmet etmektedir.

Baglangigta performans denetimi, her seviyede etkinlik ve mali sorumlu-
luk gereklerini artiran bir yonetim ve kontrol sistemi olusturup etkinligi gelis-
tirmeyi hedefleyen program biit¢eyle yakindan baglantili olarak ortaya ¢ikmustir.
Harcamaci kuruluslar tarafindan yerine getirilecek hizmetleri tanimlayip prog-
ram ve faaliyetler halinde bdlen bu biitgeleme sistemi ile amaglar yoniinden
benzerlikler tasisa da performans denetimi kullanilan biitge sistemini dikkate
almaksizin uygulanabilir3®,

50 The Swedish National Audit Office, s.17.

51 Derya Kubali, “Performans Denetimi”, Amme Idaresi Dergisi, Cilt:32, Say1:1, Mart 1999, s.12.

52 Ppeter Wilkins, “Performing Auditors?: Assessing And Reporting The Performance Of National

Audit Office—A Three-Country Comparison”, Australian Journal of Public Adminisration, Vol:
54, Issue:4, Dec. 1995, s.421.

53 David Shand ve Paul Anand, s.66.

54 Arife Coskun, “Denetimde Yeni Yonelisler: Performans Denetimi”, Cumhuriyetin 75’inci Yilinda

Kamu Harcamalari ve Denetimi Sempozyumu 26 Ekim 1998, Ankara: Sayistay’in Cumhuriyetin
75’inci Yildoniimii Yaymlari, 1998, s.91.

The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing: Theory and Practice,
2.Edition, Stockholm: RRV, 1999, s.19.
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3.3. Baz1 Ulkelerde Performans Denetiminin Gelisimi

OECD fiye iilkelerin bir ¢cogunda, 19. Yiizyilin sonunda bazi durumlarda
daha eski tarihlerde merkezi hiikkiimet denetimleri geleneksellesmistir. Bununla
birlikte, ¢ogu iilkede bir yasal denetimle iliskili olarak performans sorunlar
1950’lere kadar ortaya ¢ikmaz®®. 1960’lardan once ise performans denetimi
ancak birkag iilkede uygulandi. Bu konuda 6ncii iilkeler Amerika ve Isveg’tir57,

Birlesik Devletler Genel Muhasebe Biirosu (General Accounting Office -
GAO), 1960’larin sonu ve 1970’lerin basinda Genel Denetci (Comptroller-
General)'nin program degerlendirmeleri ve verimlilik denetimine gegti. 1970
yilinda ¢ikarilan yasa ile de Federal Sayistay’in denetim alan ve yetkisi genisle-
tilerek Kongre’nin yasalarla belirlenen hedeflere ulasilip ulagilmagini denetle-
mesine yardimci olmak iizere bu yonde yasal diizenleme yapilmis oldu. 1993
yilinda da kurumlarin program sonuclar1 {izerine deneyimlerini odak noktasi
olarak alan, federal programlarin verimliligini, tutumlulugunu ve etkinligi ile
sorumluluk mekanizmasin1 gelistiren Kamu Performansi ve Sonuglar1 Yasasi
cikarilmistir®8, Ancak performans denetim disiplini, Amerikan siyasi ve idari
kiiltiiriinde postpositivist, kalite odakli yaklagima dogru yonelmenin bir parcasi
olarak, gecen 20-30 yil siirecinde ortaya ¢ikmustir®®. Bugiin performans dlgiimle-
rine dayali ve sonu¢ odakli karar mekanizmasi, Amerika Birlesik Devletlerinde
kamu sektoriiniin en 6nemli konularindan biridir.

Isveg’te performans denetimi 1967 yilinda Sayistay (Riksrevisionsverket)
m yeniden yapilandirilmasi sirasinda tanitilmistir. Hem kurulus hem de merkezi
hiikiimet diizeyinde biitce siirecini ve hiikiimet islerinin verimliligini gelistirmek
lizere tasarlanmis olan sistem ile Sayistay’in planlama, biit¢e ve kontrol aracili-
giyla kamu mali sisteminin bir pargasi olmasi ongdriilmistiir. 1990 yilinda {i¢
yillik biitgeleme siirecine girilmis ve kuruluslar biitge yaparken son bes yilin
performansin1 da ortaya koymak zorundadirlar80, Sayistay’in performans dene-
timinde rolii, dogrular1 ortaya koyabilmek i¢in miimkiin oldugunca bagimsiz

56 David Shand ve Paul Anand, s.58.

57 Micheal Mecrae ve Heni Vada, “Performans Audit Scope And The Indepence Of The Australian
Commonwealth Auditor-General”, Financial Accontability&Management, V:13,N:3, August
1997, s.204.

Derya Kubali, Performans Denetimi: Kavram, flkeler, Metodoloji ve Uygulamalar, Ankara:
T.C. Sayigtay Cumbhuriyetin 75’inci Y1ldoniimii Dizisi: 11, Aralik 1998, s.137.

Rhoda C. Icerman ve David H. Sinason, “Goverment Accountability To The Public: The Dynamics
Of Accontability In The U.S.”, Public Fund Digest, Vol: VII, No:1, Washington D.C. :
International Consortium on Government Financial Management, 1996, s.73.

Ahmet Tekin, “Kamu Kesiminde Performans Denetiminin Bazi Ulkelerdeki Gelisimi?, Maliye
Dergisi, Say1:130, Ocak-Nisan 1999, s.43.
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olmak olarak ifade edilmektedir. Performans denetimi i¢in genel kabul gérmiis
muhasebe standartlarinin tanimlanmas1 da énemli bir husus olarak goriiliir1.

Performans denetimine Onciilik eden bir diger iilke Avustralya’dir.
Avustralya Sayistayi (Australian National Audit Office-ANAQ), 1970°1i yillarin
sonlarina dogru performans denetimi ¢aligmalarina baslamistir. Bu dénemde
Merkez Ofis biinyesinde performans denetimi gorevini yiiriitmek iizere perfor-
mans denetimi boliimii kurulmus, yeni metotlarla personel yetistirmek, uygun
denetim metodolojisini gelistirmek, alan ¢aligmalariyla bunlar test etmek iizere
calismalar yapilmistir®2. ANAO’ya kesin bir sekilde performans denetimi yetki-
si, kamu kesiminde daha 6nemli 6lgiide verimlilik yakalamak i¢in bir hiikiimet
amaci cergevesinde, 1979 yilinda verilmistir.

Performans denetimi konusunda deneyimli ve saygin bir diger sayistay
Kanada Sayistay1 (Office of Auditor General of Canada)’dir. 1950’lerde “Ve-
rimli Olmayan Odemeler” adli raporla baslayan siirecte Sayistay’m calismalar
bugiinkii goriiniimiinii kazanmigtir. 1977°deki Sayistay Yasasi ile sorumluluklar
geniglemis, mali durumun yani sira yonetimin islerini ne derece iyi yiriittiigiinii
inceleme yetkisine de sahip olmustur. Bu yasa Sayistayin siyasal tercihler iize-
rinde yorumlarda bulunmamasi, fakat politikalarin nasil uygulandigini inceleme
ilkesini de vurgulamigtir.1978 yilinda ise kapsamli denetim ve performans dene-
timi kavramlarmi agiklamustir. 1980’lerde sonu¢ odakli denetime gecilmis ve
1982’ye kadar performans denetcileri ayr1 ekip halinde calisirken, performans
denetimi metodolojisi gelistikten sonra birikimlerini mali denetimle birlestirmis-
lerdir. Giiniimiizde kapsamli denetim ekipleri karma olarak ¢alismaktadir®3.

Ingiltere’de ise Ulusal Denetim Biirosu (National Audit Office-
NAO)’nun performans denetimi yetkisi 1983°de parlamenter baskiyla ortaya
¢ikmigtir. Hollanda’da bu yonde gelismeler ise, her ne kadar parlamentonun
tesviki olduysa da, ulusal denetim kurumunun kararin1 da yansitir. Norveg’te
performans denetimi ¢aligmalar1 1980°den sonra ortaya ¢ikmistir ve tamamen
parlamentonun taleplerini yansitir4,

3.4. Performans Denetiminin Unsurlar:
Performans denetimi literatiirde ¢esitli adlarla anilmakta ve uygulanmak-

tadir. “Islemsel Denetim (Operational Audit)”, “Paranm Karsihig Denetimi
(Value For Money-VFM), “Verimlilik-Etkinlik-Tutumluluk Denetimi-VET

61 Bo Sandberg ve Kjell Larsson, “The Role Of Auditing In Performance Improvement In Sweden”,

Performance Auditing and Modernisation Government, Paris:OECD, 1996, s.197.

Neil Adams, “Efficiency Auditing In The Australian Audit Office”, Australian Journal Of Public
Adminisration, Vol: XLV, No:3, September 1986, 5.192.

63 Derya Kubali, Performans Denetimi: Kavram, Ilkeler, Metodoloji ve Uygulamalar, s.132.
64 David Shand ve Paul Anand, s.58.
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(Economy-Efficiency-Effectiveness-EEE-Tree E’s) seklinde adlandirmalar en
yaygin olanlaridir. Ancak bir ¢ok iilkede “performans denetimi” terimi tiim bu
kavramlarin karsilig1 olarak kullanilmaktadir. Performans denetimi temel olarak
iic unsur iizerinde durmaktadir. Ingilizce literatirde Three E’s (Economy,
Efficiency, Effectiveness) olarak ifade edilen bu kavramlar Tiirkce literatiirde
tutumluluk, verimlilik ve etkinlik8% olarak kullanilmakta ve performans denetimi
bu kavramlarin ilk harflerinden yola ¢ikarak VET Denetimi seklinde de ifade
edilmektedir. Genel olarak;

VET = Verimlilik x Etkinlik x Tutumluluk
Ciktilarm Degeri Cikt1 Degeri Fiziki Cikt1 Fiziki Girdi
VET= = - X X

olarak formiile edilmektedir®®.
Girdilerin Maliyeti Fiziki Cikt1 Fiziki Girdi Girdi Maliyeti

Ancak performans denetiminin teorik yapisini ortaya koymak icin bu ii¢
kavramin igerigini net olarak belirlemeye ihtiya¢ vardir. Farkli iilkelerdeki uygu-
lamalar farkli sekillerde tanimlansa da temel olarak bu kavramlarin ¢ekirdegi
aynidir. Simdi bu kavramlarin dolayisiyla performans denetimi kavraminin ice-
rigini incelecegiz.

3.4.1. Tutumluluk (Economy)

Tutumluluk kavramui esas itibariyle, biitiin kaynak kullanicilar1 ve Kkarar
vericilerin, kararlarinda mal ve hizmet tiretiminde tutumlulugu, en ¢ok ¢iktiy
minimum maliyetle elde etmeyi saglama ¢aligmalarmin bir sonucudur®’. Kisaca,
bir faaliyet i¢in kullanilan kaynaklarim minimum maliyette ve uygun kalitede
olmasi seklinde ifade edilebilir8.

Tutumluluk, bir ekonomik faaliyet i¢in gerekli kaynaklarin en az maliyet-
le uygun kalitede ve uygun miktarda, uygun maliyetle elde edilmesidir69 seklin-
de de tamimlanabilir. Burada uygun miktar; kaynak ihtiyacinin nicel diizeyinin

65 Ancak bu kavramlarin dilimize aktariimasinda ve tanimlanmasinda tam bir goriis birligi saglana-

manmustir. Economy kavrami tutumluluk, ekonomiklik; efficiency kavramu verimlilik, etkinlik, pro-
diiktivite, tiretkenlik, rantabilite; ve effectiveness kavramu etkinlik, etkenlik, etkililik seklinde kulla-
nilmakta bazen tiretkenlik, rantabilite kavramlarinda oldugu gibi Tiirk¢e’de farkli manalarda kullani-
lan kavramlarla karigtirilmaktadir. Biz en ¢ok kabul goren uygulamaya uyarak sz konusu kavramla-
r1, economy-tutumluluk, efficiency-verimlilik, effectiveness-etkinlik seklinde kullanacagiz.

66 Fikret Giilen, Performans Denetimi: Temel Kavramlar, Yontemler, Teknikler ve Yaklasgimlar,

Ankara: T.C. Sayistay Bagskanligi Hizmeti¢i Egitim Yayinlari No: 2, Nisan 1999, s. 11/3.
67 Hiiseyin Ozer, s.74
68 The Swedish National Audit Office, 5.27

69 Henry Buut, Bob Palimer, Value For Money In The Public Sector, Oxford: Basil Blacwell Ltd.,
1986, s.10.
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oncelikle belirlenmesini gdstermektedir ki yonetim ihtiyaglarinin yeter miktarini
belirlerken en diisiikk maliyetle elde edilebilecek alternatifler {izerinde durmali-
dir. Uygun maliyet ise, kaliteden fedakarlik etmeden kullanimdaki en diisiik
maliyet anlamindadir’©,

Boylece tutumluluk kavraminin saglanabilmesi igin belirli bir ¢iktinin el-
de edilebilmesi i¢in kullanilan girdiler ile, belirli girdilerin kullanimindan elde
edilen gercek ¢iktilarin kargilagtirilmasimin yapilmasi ve

Gergek ¢iktinin elde edilebilmesi i¢in belirli ¢ikti

>1 olmas1 ge-
rekmektedir??.

Alternatif tiretim fonksiyonuna gore gereken girdi

Esas itibariyle tutumlu olarak nitelendirilebilecek hizmetlerin iki yonii
vardir; kalite ve maliyet. O hizmetle ilgili materyallerin kalitesi teknik sartname-
lerde ve profesyonel kilavuzlarda izah edilmis olmali, kurumun ¢esitli seviyele-
rinde standartlarin olusturulmasi i¢in i¢ diizenlemelerin kurulmasi gerekir ve
kaynaklarin kalitesi saglandiktan sonra yonetim bunlarin o isle ilgili hizmet
iretiminde kullanimi i¢in minimum ya da kabul edilebilir diizeyde maliyetle
saglama ihtiyacinda olmalidir2.

3.4.2. Verimlilik (Efficiency)

Genel bir tanimlama yapilacak olursa verimlilik; Bir {iretim ya da hizmet
sisteminin trettigi ¢ikti ile bu ¢iktiyr yaratmak i¢in kullanilan girdi arasindaki
iligkidir. Yiiksek verimlilik, ayn1 miktar kaynakla daha ¢ok iiretmek ya da aym
girdiyle daha ¢ok ¢ikt1 elde etmektir ki bu iliskiyi; Verimlilik= Cikt1 / Girdi’3
oraninin karsilastirilmasiyla gorebiliriz. Boylece verimlilik; ayni girdi ile daha
fazla ¢ikt1 saglanmasi, ayni ¢iktinin daha az girdi ile elde edilmesi, ¢iktinin girdi
artisindan daha yiiksek diizeyde artirilmasi olarak {i¢ sekilde goriilebilir. Boyle-
ce,

Belirli bir girdinin kullanilmas: ile elde edilen gercek ¢ikti

>1 ol-

mas1 gerekmektedir’4.

70
71
72
73

Derya Kubali, Performans Denetimi: Kavram, Ilkeler, Metodoloji ve Uygulamalar, s.33.
Hiiseyin Ozer, s.74.
Butt ve Palimer, s.12.

Joseph Prokopenko, Verimlilik Yénetimi: Uygulamah El Kitabi, Ankara: Milli Prodiiktivite
Merkezi Yayinlar1:476, 1992, s.3.

& Hiiseyin Ozer, 5.78.
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Alternatif tiretim fonksiyonunun kullanilmasi ile elde edilen ¢ikt1

Performans denetimi agisindan verimlilik, ¢iktilarin girdilere oranini
(tiretkenligi) standartlar veya yillik hedeflerle karsilastirdigimizda elde edilen bir
kavramdir. Boylece faaliyetlere iligkin siireglerle de ilgilidir. Yonetim sistemle-
rinin ve faaliyetlerle ilgili uygulamalarin kaynaklarin en iyi sekilde kullanimini
tesvik edip etmedigi, olmas1 gerekenle ilgili bir dizi normatif kriterin mevcut
durumla karsilastirilmasi sonucu ortaya ¢ikabilir?®,

Kamu sektoriindeki verimlilik degerlendirmesi ile 6zel sektdr verimlilik
degerlendirmesi arasinda dnemli bir fark vardir. Ozel sektdrde ¢iktr satis nokta-
sinda hesaplanabilir ve ¢iktiy1 elde etmek i¢in kullanilan emek yada bagka bir
girdi ile dogrudan iligkilidir. Kamu kesiminde, bir dairenin gorevindeki basarisi
arasinda fark vardir. Bir dairenin girdisi ile kiyaslanacak nihai ¢iktis1 onun ve-
rimliligi, dairenin programu ile saglanan etki ise onun etkinligidir. Ornegin kamu
yonetiminin is bulmalarmma yardimci1 olmak amaciyla issizleri egitmesi duru-
munda, 6gretmen basina egitilen kisi sayisi, bir verimlilik dl¢ilisiidiir. Egitilenle-
rin is bulanlara oram ise etkinlik 6lgiisiidiir. Bu nedenle, bir devlet dairesinin
verimlilik olgiisti dairenin ¢iktis1 ile amaglarim gergeklestirme arasindaki iligki-
nin gegerliliginin degerlendirilmesiyle desteklenmelidir. Diger taraftan devlet
dairelerinde verimlilik ¢aligmalari, esas olarak ayni maliyetle daha ¢ok hizmet
saglanmasi konusunda odaklagmalidir’®.

3.4.3. Etkinlik (Effectiveness)

Performans denetiminin en énemli kavrami olarak nitelendirilen etkinlik
genel anlamiyla bir genel veya bir 6zel amacin gerceklestirilme derecesi olarak
kabul edilir ve ¢iktinin degerini yansitir. Ciktinin degerinden hareketle; diisiik
bir ¢iktry1 yansitan bir mal veya hizmet, yliksek ¢iktiy1 yansitan bir mal veya
hizmete kiyasla daha etkin olabilir. Ornegin; iyi egitilmis az sayida isci, kotii
egitilmis ¢ok sayida isciye kiyasla dana etkin bir programi yansitir. Bu nedenle
ciktilarin veya faydalarin parasal degerlerle Olciilemedigi durumlarda etkinlik
kistas1 kullanilabilir/”.

Bu noktada, etkinlik ve tutumluluk ve verimlilik kavramlar1 arasinda da
onemli farkliliklar vardir ve aslinda verimli kabul edilebilecek bir faaliyet etkin
olmayabilir. Ornegin, bir mobil klinikteki saglik personeli, bir okuldaki agilama
programini ¢ok verimli ydnetebilir ve eldeki as1 ve techizatla ¢ok verimli ve

75 National Audit Office, Performans Olgiimii ve Performans Denetimi, Ankara: Sayistay 135.

Kurulus Yildoniimi Yayimnlart Ceviri Dizisi Yayn no: 15, 1997, s.10.

76 Joseph Prokopenko, s.33.

7T Nihat Falay, “Verimlilik-Etkinlik Tutumluluk”, Cagdas Sayistay Denetimi Sempozyumu 4/5
Haziran 1987, Ankara: T.C. Sayistay 125. Y1l Kutlamalari , s.51.
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tutumlu ¢aligabilir. Ancak bu asilama programina karsin hastalik yiizdesinde
belirgin bir azalma yoksa programin etkinliginden s6z edilemez’8,

Etkinlik, verimlilikte oldugu gibi fiziki bir girdi-¢cikti iligkisini gdsterme-
mekte, girdinin ¢iktiya doniisiim siirecini irdelemektedir. Kamu kesiminde 6zel-
likle sosyal hizmetler alaninda ¢ikt1 6l¢iimii miimkiin olmadigindan etkinligin
Olciimii de giliclesmektedir. Bu nedenle kamu hizmetlerinin basarisinin hangi
kriter ve standarda gore olgiilecegi de sorun olusturmaktadir’®. Belli amaglara
veya c¢iktilara en az maliyetle varmak ve kamusal amaglarin maksimizasyonu
demek olan etkinlik, ¢iktilar ve amaglar arasindaki karsilikli etkilesimi goz
Oniinde tutar. Bu da birbiriyle ayn1 ve gatisan amaglarin ve ¢iktilarin belirlenme-
si ve ciktilarin amaglarla kiyaslanabilmesi demektir8® ki uygulamada bunun
belirlenmesi bazen giic olabilir.

Etkinlik esas itibariyle amaglarla ilgili bir kavramdir ve verimlilikten da-
ha genis kapsaml, bir 6l¢lide verimliligi de i¢ine alacak niteliktedir. Bir yonetim
tespit edilen amaca ulastig1 takdirde etkindir. Ancak sadece amaca ulagsmak
etkinlik olarak degerlendirilemez, amaclarin en az maliyetle gerceklestirilmesi
ve digsalliklarin da gézoniine alinmasi gerekir. Boylece etkinlik degerlendirilir-
ken “cikti”nin yami sira “sonug” kavrammin da degerlendirilmesi gerekir. Orne-
gin mahkumlara beceri kazandirip serbest hayatta is bulmalarini saglamak icin
diizenlenen egitim programlarina katilan, ya da bu programlar1 tamamlayan
mahkum sayis1 ¢ikti iken egitime tabi tutulan mahkumlardan serbest hayatta is
bulanlarin sayisi sonugtur. Yine hastaneye yatan veya hastaneden taburcu edilen
hasta sayisi ¢ikt1 ve taburcu edilen hastalardan sagligina kavusanlarin sayisi ise
sonugcturs?,

3.5. Tiirkiye’de Performans Denetimi

Son yillarda diinyadaki gelismelere paralel olarak, Tiirkiye’de de vatan-
daglarin kamu hizmetlerinin niteliklerine ve toplanan vergilerin harcanmasina
iliskin taleplerinde 6nemli bir artig, kamu kesiminin etkinsizligine, yolsuz ve
usulsiiz uygulamalar olduguna iliskin tartigmalar ve kamusal kaynaklarin etkin
ve verimli kullanilmadigina iligkin bir genel kanaat bulundugu agiktir. Diger
taraftan ekonomide kamu kesiminin agirlifinin artmasi, uluslararasi rekabette
varolabilmek i¢in ulusal ekonomik kaynaklarin etkin kullanilmasi sorununu
agirlagtirmakta ve biiylik ama hantal devlet yapisi dogurmaktadir.

78
79

Butt ve Palimer, s.13.

Omer Faruk Batirel, “Sayistay Denetiminden Sonu¢ Alinmasi: Ekonomik Boyut”, Sayistay Dergisi,
Say1:8, Nisan/Haziran 1992, s.39.

80 Nihat Falay, “Denetim, Verimlilik/Etkinlik/Tutumluluk (VET) ve Sayistay”, Sayistay Dergisi, 135.
Kurulus Yildéniimii Ozel Sayisi, Hisan-Haziran 1997, s.21.

Ali Osman Giiglii, “Performans Denetiminin Unsurlari Uzerine Diisiinceler”, Sayistay Dergisi,
Say1:19, Ekim/Aralik 1995, 5.32.
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Bu gelismeler karsisinda, vatandaslara daha ucuz ve daha kaliteli hizmet
sunulmasi, kamusal kaynaklarin etkin verimli ve tutumlu kullanilmasi, kamu
kesimi yoneticilerine iligkin hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesi ve tim
bu konularda mali saydamligin saglanmasi, kamuoyuna ve parlamentoya objek-
tif bilgi saglanmasi 6nem kazanmustir.

Tiirkiye’de kamu yo6netiminin reorganizasyonuyla ilgili olarak ge¢mis
donemlerde oldugu gibi son dénemde de ¢aligmalar yapilmaktadir. Bu konuda
DPT biinyesinde VIII. Bes Yillik Kalkinma Planinda “Kamu Y&netiminin Iyi-
lestirilmesi ve Yeniden Yapilandirilmasi” ve “Kamu Mali Y6netiminin Yeniden
Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik” Ozel Ihtisas Komisyonlar: ve bunlara
bagl alt komisyonlar olusturulmustur. Bu komisyonlar raporlarini hazirlayip
yaymlamuglardir. Diger taraftan T.C. Sayistay Baskanliginca performans dene-
timine gecis ¢aligmalar baslatilmigtir. 1996 yilinda Ingiltere Sayistay’inmn da-
nismanliginda “Karayollar1t Genel Miidiirliigliniin devlet ve il yollarinda yiiriit-
tiigii bakim, yapim ve onarim faaliyetlerinin yonetim ve kontrolii” hakkinda
pilot performans denetimi uygulamasi baglanmis ve Sayistay’da uygulanmasi
gereken boliim tamamlanmistir. 1999 yili sonunda ise Afet isleri Genel Miidiir-
liigiiniin deprem konusundaki faaliyetlerini esas alan ikinci bir ¢aligma baglamis
ve halen devam etmektedir.

3.5.1. T.C. Sayistay ve Performans Denetimi

Tiirkiye’de Sayistay gerek yarg: yetkisine haiz kurul tipi Sayistaylardan
olmasindan gerek Tiirkiye’de kamu yonetiminin yerlesik problemlerinden kay-
naklanan sebeplerle performans denetimini gergeklestirmekte ¢ok gerilerde kal-
mistir. Ancak performans denetimine iliskin kamuoyu olugturma ve yasal diizen-
lemeler yapilmasi yoniinde ¢alismalar da hemen hep Sayistay’dan®? gelmistir.
Sayistay cagdas denetim uygulamalarini yerlestirmek ve koklestirilmesi, per-
formans denetimlerini uluslararasi standartlara uygun olarak yaygilastirilmasi
konusunda ¢aligmalar yapmakta ve bu amaci sik¢a vurgulamaktadir83. Sayistay
biinyesinde 1999 yilinda bir “Performans Denetimi Grubu” da olusturulmustur.

Performans denetimine iligkin yasal yetkilendirme agisindan ise; her ne
kadar anayasa da ve diger yasalarda performans denetiminin yapilmasi sinirlan-
dirilmamis ve bu yonde incelemeleri destekleyici hiikiimler var ise de 26.6.1996
tarih ve 4149 sayili yasa ile Sayistay Kanununa Ek 10. Madde eklenene kadar bu
yonde agik bir yetkilendirmede bulunmamaktaydi. Bu madde ile performans

82 Diinyada bir ¢ok tilkede performans denetimine gegilmesi ve yayginlastiriimasi konusunda, perfor-

mans denetimini yapan kuruluglar olan Sayistaylarin 6nemli etkileri olmustur. Bu yondeki taleplerin
temelde kamuoyundan ve parlamentodan gelmesine ragmen Sayistaylarin da azimsanmayacak katki-
lar1 vardir. Baz iilkelerde, yiliksek denetim kurumlari, (Amerika GAO ve Kanada OAG’deki gibi)
kendilerini degisimin bir kurumu olarak gériip, kamu yonetimi reformlarinin gelismesine yardimei
olmadadnemli rol oynamislardir. Bkz. David Shand ve Paul Anand, s.66.

83 T Sayistay, Sayistay Strateji Bildirimi (Taslak) 2000-2004, www.sayistay.gov.tr, s.4.
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denetimiyle ilgili agik bir yetkilendirme ve yasal dayanak saglanmistir. Bu mad-
de aynen soyledir:

“Sayistay, denetimine tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklarini ne dlglide
verimli, etkin ve tutumlu kullandiklarin incelemeye yetkilidir. Bu inceleme so-
nuglar1 Sayistay Birinci Bagskani tarafindan Bir degerlendirme Raporuyla
TBMM Baskanligina sunulur.

Bu raporlar ile bu Kanunda dngoriilen genel mahiyetteki diger raporlar
TBMM Plan ve Biitce Komisyonunda goriisiiliir ve Komisyon dnerisi ile birlikte
TBMM Genel Kuruluna sunulur.”

3.5.2. Tiirkiye’de Performans Denetiminin Uygulanabilirligi
3.5.2.1. Performans Denetiminin Uygulanmasina fliskin Zorluklar

Tiirkiye’de performans denetimin uygulanmasinda temelde iki tip zorluk-
la karsilasilabilir. ilk olarak performans denetimi dogasi geregi geleneksel dene-
timden farkli bir takim 6zellikleri nedeniyle uygulanmasinda cesitli giicliikleri
barmndirmaktadir ki, bu zorluklar uygulayan her iilkede ortaya ¢ikabilir. Diger
taraftan Tiirk denetim ve mali yonetim sisteminden kaynaklanan sorunlardan
dolay1 performans denetiminin Tiirkiye’de uygulanmasinda ¢esitli giigliiklerle
de karsilagilabilir.

3.5.2.1.1. Performans Denetiminin Dogasindan Kaynaklanan Zorluk-
lar

Performans denetimi her seyden 6nce yeni teknik ve metodolojiler kul-
lanmay1 gerektiren bir denetim seklidir ve bunlar1 kullanabilecek teknik dona-
nim1 uygun denetciler gerektirir. Bu denetimin yeni uygulandig: iilkelerde karsi-
lagilan ilk sorun bu yeni denetim tiiriinii uygulayabilecek, yeterli 6zelliklere
sahip denet¢inin bulunamamasi ve hemen yetistirilememesi olmaktadir.

Performans denetiminde denetim standartlarinin belirlenmesi denetime
konu olan organizasyonun biitlin 6zellikleriyle ilgili ciddi bir arastirma yapilma-
smi1 gerektirir. Kamu kesiminin ¢ok genis ve farkli sahalarda faaliyet gésterdigi
g6z Oniine alinacak olursa kapsamli ve her denetim i¢in gecerli standartlar elde
edilmesi giigtiir®4. Kamu kesiminde yeterli bir i¢ kontrol sisteminin olusturul-
madigi, uygulanan programa iliskin amag ve hedeflerin agik bir sekilde tanim-
lanmadig1 ve standartlarin, performans gostergelerinin kurum tarafindan belir-
lenmedigi diisiiniilecek olursa bunlari belirlemek denetgiye kalacaktir ki bu da
cok zahmetli ve maliyetli ayrica disiplinler aras1 uzmanlik gerektiren bir istir.

84 Ali Osman Giiglii, “Performans Denetiminin Zorluklar1 Uzerine Diisiinceler”, Sayistay Dergisi,
Temmuz-Eyliil 1995, Say1:18, s.9.
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Performans denetimi, diizenlilik denetiminden daha ¢ok denetlenen ve
denetleyen isbirligini ve diyalogunu gerektirmektedir. Denetimin biitiin agsamala-
11 bdyle bir igbirligi ile yiiriitilebilmektedir. Ancak klasik denetimde, denetlenen
kurumlarin denetime iligkin 6n yargilari, kamu yonetiminde kapsaml bir isbirli-
gi anlayisiin gelismesini engellemis olabilmektedir. Boyle bir anlayigin yerles-
tirilmesi de asilmas1 gereken zorluklardan biridir.

3.5.2.1.2. Tiirk Kamu Yonetiminden ve Denetim Sisteminden Kay-
naklanan Zorluklar

Tiirkiye’de denetim organizasyonunu incelerken belirttigimiz gibi, her
seyden oOnce Tiirk biitge sistemi mali yonetimin denetimine uygun bir yapiya
kavusmamistir. Program biit¢enin geregi gibi uygulanmamasi dolayisiyla biitce
sisteminin, kamu hizmetlerinin amagclara ulagsma dereceleri arasinda bir karsilas-
tirma yaparak o hizmetin performansini 6lgme ve kamu yonetimini bu yolla
denetleme imkani vermemesi en énemli engellerden biridir. Performans deneti-
minin uygulanabilmesi igin biitge performans Ol¢limii yapilmasina ve program
hedeflerinin gériilmesine uygun bir yapida olmasi gerekir.

Tiirkiye’de kamu yonetiminde kurumlarin gerektigi gibi i¢ kontrol meka-
nizmalar1 kurulmamis olmasi; denetim sistemimizde denetim sonuglarinin seffaf
olmamasi, dolayisiyla biirokratik labirentler icinde kaybolmasi ve kamuoyuna
duyurulmamasi; denetim sisteminin pargali bir yapiya sahip olmasi, denetim
birimleri arasinda yeterli isbirligi ve net bir gorev dagilimmnin bulunmamasi; ve
Tiirkiye’de hakim olan klasik sorumluluk anlayisi performans denetiminin uygu-
lanmasinda 6nemli engeller olusturmaktadir.

GENEL DEGERLENDIRME VE SONUC

Bu c¢alismada Tiirk biit¢e sisteminde denetim organizasyonu, geleneksel
denetim sistemi ve performans denetimi anlayiginin uygulanabilirligi incelen-
meye calisilmistir. Biitge denetimi kamu kaynaklarinm kullanimi, hata ve yol-
suzluklarin onlenmesi ve bu konuda kamuoyunun bilgilendirilmesi islevinin
yani sira, hem demokratik yonetim anlayisinin bir geregi olarak hesap verme
sorumlulugunun bir sonucu olarak kamusal kaynaklar1 kullanmasiyla ilgili bu
kaynaklar1 kullananlarin sorumlulugunun belirlenmesinin, hem de cagdaslasma-
nin, toplumsal refaha ulasmanin vazgegilmez bir unsuru olarak goériilmektedir.

Kamu kaynaklarmin kullanimina iliskin parlamento tarafindan yliriitme
organina verilen bir yetkiyi ifade eden biit¢enin denetimi, mali yénetim sistemi-
nin ayrilmaz bir pargasidir. Denetim sisteminin nesnel tabani olarak nitelendire-
bilecegimiz kamu mali yonetim sistemi Tiirkiye’de etkin bir denetim sistemi
ortaya konmasina miisaade etmemektedir. Her seyden once parlamento tarafin-
dan yiiriitmeye harcama yapmaya ve gelir toplamaya iligkin bir yetkiyi ifade
eden biitce, kamu faaliyetlerinin dar bir boliimiinii kapsamakta, dnemli miktar-
larda kamu harcamalar1 konsolide biitce disinda yonetilmektedir. Bu da biit¢enin
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yapisini bozup, biitce yapmanin amaclariyla celistigi gibi, denetimsiz alanlar
ortaya ¢ikmasina ve bir alanin birden ¢ok denetim kurumunca denetlenmesine
neden olmaktadir. Muhasebe sistemi de etkin bir denetim sistemi kurulmasina
miisait degildir ve karar almaya yarayacak bilgi akisini saglamaya yonelik etkin
bir raporlama sistemi de yoktur.

Cagdas bir mali yonetim ve denetim sistemi kurmanin 6niindeki en 6nem-
li engellerden biri de klasik biitce ve mali yonetim sisteminin geregi sorumluluk
anlayisiin da geleneksel olmasidir. Halbuki denetim sisteminin en énemli un-
surlarindan olan sorumluluk anlayisinin da diinyadaki ¢agdas gelismeler dogrul-
tusunda performans odakli bir anlayisa dogru gelistirilmesi gerekmektedir.

Diinyada 6zellikle son yiizyilin ikinci yarisindan itibaren kamu harcama-
larinin hacminin ve niteliginin genislemesi sonucu ortaya ¢ikan vergi miikellef-
lerine binen agir ylik ve kamu kesiminin etkinsizligi gibi problemler karsisinda,
kamu kaynaklarmin kullaniminda verimlilik, etkinlik ve tutumluluk kavramlari-
nin 6ne ¢ikmasina ve yiiksek kalitede ve en az maliyetli hizmet sunumu arayisla-
rmin yogunlagmasia neden olmustur. Denetim anlayis1 da bu ihtiyaci karsila-
mak noktasinda sekillenmis, mali iglemlerin kanun ve yonetmeliklere uygunlugu
ve mali kriterler a¢isindan dogrulugunun incelenmesinden performans denetimi-
ne ve sorumluluk anlayis1 da hesap verme sorumluluguna dogru genislemistir.
Ancak performans denetimin uygulanmasi mali yonetim sisteminden bagimsiz
bir olgu olmadig1 gibi sistemde etkinligi bir anda saglayacak sihirli bir meka-
nizmada degildir. Bunun i¢in bir anlayis degisikligine ihtiya¢ vardir.

Bu nokta da Tiirk mali yonetiminde gerek biitgenin diizenlilik denetimi-
nin etkin yapilabilmesi i¢in gerekse de performans denetiminin iyi uygulanabil-
mesi i¢in tim mali yonetimi kapsayan kokli bir reforma ihtiya¢ oldugu goriil-
mektedir. Ciinkii ¢agdas denetim anlayigi, demokratik yonetimin bir geregi ol-
dugu gibi yeni bir sorumluluk anlayisinin gelismesini, buna imkan verecek bir
biitge ve muhasebe sistemini, yeni denetim teknik ve metodolojisinin yerlesme-
sini, kamu kesiminde hizmet anlayisinin etkin hizmet sunumuna dogru genisle-
mesini gerekli kilmaktadir.

Tiirkiye’de yeni bir denetim ve mali yonetim anlayigsinin gelismesinde,
sorumluluk sisteminin degistirilip performans denetimine gecilmesinde en
Oonemli gorev parlamentoya diigmektedir. Denetimin, 6zellikle performans dene-
timinin kamuoyunun ve parlamentonun haber alma hakkimin en énemli meka-
nizmasi oldugu da goz Oniine alinirsa, bu yonde bir degisimi saglamanin parla-
mento i¢in yiikiimliliik oldugu agiktir. Ancak, performans denetiminin uygulan-
dikga Ogrenilen, yaygilasan ve kendisi zaten gerekli kosullarin yapilmasini
tesvik eden bir denetim oldugu g6z Oniine alinirsa bir an 6nce kamu kesiminde
performans denetimi uygulamalar1 yayginlagtirilmalidir.
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