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Oz

Kamu kurum ve kuruluslarmin, kamu kaynaklarii kullanirken,
gerceklestirmis olduklar: is ve islemlerinin sadece mevzuata uygun-
luk, dogruluk ve diizenlilik yonlerinden denetlenmesi gtinimiizde
artik yeterli gortilmemektedir. Ayni zamanda bu kaynaklarin verim-
li, etkili ve tutumlu bir sekilde hesap verme sorumlulugu kapsaminda
kullanilmasi, sadece girdilere degil, ¢ikt1 ve sonuclara odaklanan bir
denetimi gerekli kilmaktadir. Bu baglamda gelismis ve gelismekte olan
tilkeler agisinda kamu mali yonetimi reformlar1 kapsaminda perfor-
mans denetimi giindeme gelmistir. Ulkemizde de kamu mali yonetimi
alaninda yapilan reformlar sonucunda Sayistay Baskanligi dis denetim
kapsaminda kamu idarelerine yonelik performans denetimi yapma
yetkisine sahip olmustur.

Bu calismada; kamu mali yonetimi alanindaki degisim ve dontistim-
lere kisaca deginilmis ve performans denetimi incelenmistir. Bu kap-
samda Sayistay’in performans denetim yetkisi tarihsel stireg icinde ele
alinmistir. Ayrica yapilan yasal diizenlemeler ve bu diizenlemelerde
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Sayistay’in performans denetimi yetkisinin gelisimi ele almmustir.
Sayistay’in yapmis oldugu performans denetimi kapsaminda verimli-
lik, etkililik ve tutumluluk (VET) denetimi yapamadig1 sadece perfor-
mans bilgisi denetimi yaptig1 tartisilmistir.

Anahtar Kelimeler: Performans denetimi, Sayistay, Kamu mali yoneti-
mi, Dis denetim, VET
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Abstract

The auditing of the public institutions and organization regarding to
the compliance with the legislation, accuracy and regularity is no longer
sufficient, for using public resources, completed work and transactions.
Besides, the use of these resources in an efficient, effective and frugal
way of accountability requires an audit that focuses not only on inputs
but on output and results. As a result of the reforms carried out in the
field of public financial management in our country, Turkish Court of
Accounts (TCA) has the authority to conduct performance audits for
public administrations within the scope of external audit.

In this study; changes and transformations in the field of public finan-
cial management are briefly mentioned and performance audit is ex-
amined. In this context, the audit authority of the TCA has been dealt
with in the historical process. In addition, the legal arrangements and
the development of the audit power of the TCA in these regulations are
discussed. It is concluded that Turkish Court of Accounts (TCA) has
not been able to conduct an audit of economic, efficiency and effec-
tiveness (3E) within the scope of performance audits; but only audit of
performance information.

Keywords: Performance audit, , Turkish Court of Accounts, Public fi-
nancial management, External audit, 3E

Jel Codes: H83, H11,E69, M42

1. Giris

1980’lerden sonra diinyanin birgok tilkesi, kamu mali yonetim ya-
pilarinda bir reform yapma gabasi igine girmislerdir. Bunun en 6nemli
nedeni yasanan biiytik ekonomik krizler ve bu krizlerin meydana ge-

tirdigi yikimlardir. Kit olan kamu kaynaklarinin verimsiz bir sekilde

kullanilmasi, devletin basarisizlig1 temellinde yapilan elestiriler, gele-
neksel kamu yonetimi yerine yeni kamu isletmeciligi (New Public Mana-
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gement) yaklasimi kapsaminda bir paradigma degisimine yol agmustir.
Kamu yonetiminde bu paradigma deyimi ile birlikte, geleneksel kamu
yonetimi anlayisindan 6zel sektor lehine bir kopus meydana gelmistir.
Daha ¢ok 6zel sektor alaninda kullanilan bir¢ok kavram ve pratik kamu
yonetimi alaninda kullanilmaya baslanmistir. Hesap verebilirlik, say-
damlik, verimlilik, etkililik, ekonomik, stratejik yonetim, performans
denetimi gibi konular giderek kamu yonetimi icinde 6nem kazanmaya
baslamistir. Ozellikle Diinya Bankasi, Uluslararasi Para Fonu (IMF),
Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi Orgiitii (OECD) gibi kuruluslarin ca-
balarryla bir¢ok tilke bu anlayis gcercevesinde kamu yonetimi alaninda
yeniden yapilanma icine girmistir.

Kamu yo6netimi alanindaki bu degisim ve dontistimler, kamu mali
yonetimi alaninda da 6nemli degisikliklere yol agmustir. Bu degisim hem
biitce sistemleri hem de denetim ile ilgili alanlarda 6zellikle gelismis
tilkelerde uygulamaya konulan performans esasl biitceleme, perfor-
mans denetimi gibi konularda meydana gelmistir. Daha sonra diger
gelismekte olan tilkeler bu tilke uygulamalarin takip etmislerdir. Bu
uygulamalar1 iyi uygulama ornekleri kapsaminda kendi igyapilarina
aktarmislardir.

Kamu mali yonetimi alanindaki bu gelismeler, Ttirkiye’de 6zellikle
1990’11 yillar ile birlikte ivme kazanmis, bu donemde yasanan ekonomik
krizler, bu alanda reform yapma ihtiyacin1 daha kacimilmaz kilmastir.
Bu kapsamda denetim ile ilgili, denetimin kapsami, Sayistay’in gorev
ve yetkileri, performans denetimi konulari gesitli raporlarda giindeme
gelmis ve daha sonra yasa metinlerine konu olmustur. 1996 yilinda Sa-
yistay Kanunu'nda yapilan ekleme ile Sayistay’a performans denetimi
yetkisi verilmistir. 2003 yilinda ¢ikarilan 5018 sayili Kamu Mali Y6ne-
timi ve Kontrol Kanunu ile hem denetim hem de kamu mali yonetimi
alaninda ¢ok onemli degisiklere gidilmistir. 2010 yilinda ise yeni bir
Sayistay kanunu kabul edilmis ve bu kanunda Sayistay’in performans
yetkisi yeniden tanimlanmaistir.

Bu calismada kamu mali yonetimi alaninda yasanan degisim ve
performans denetimi ele alinmis, daha sonra bir yiiksek denetim organi
olan Sayistay’in gelisimi tarihsel siireg iginde ele alinmistir. Bu baglam-
da Sayistay’in performans denetimi yetkisi yapilan yasal diizenlemeler
acisindan degerlendirilmistir. Boylece kamu mali yonetimi alaninda
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yasanan gelismeler 1s181nda Sayistay’in performans denetiminin kap-
samu1 ortaya konulmaya ¢alisilmistir. Performans denetiminin etkinligi,
performans denetiminde ne anlasildig ile yakin iliskilidir. Sayistay, 2013
yilindan itibaren dtizenli olarak performans denetimi yapmakla birlikte,
yapilan denetimlerin kapsamu tizerinde tartismalar devam etmektedir.
Bu calisma, bu tartismalara katki sunmay1 amaglamaktadar.

2. Kamu Mali Yénetimi ile Ilgili Gelismeler

Kamu Mali Yonetimi (KMY) sistemleri, bir degisim ve dontistim ge-
cirmektedir. Bu degisim ve dontistimiin odaginda kit olan kaynaklarin
verimli kullanimini en iist diizeye ¢ikarmak, devlet maliyesinde seffaf-
11g1 ve hesap verebilirligi artirmak ve uzun vadeli ekonomik basariy1
saglamak bulunmaktadir (Pretorius ve . Pretorius, 2009: vii)

Kamu mali yonetimi alanindaki degisimler, Yeni Kamu Isletmeciligi
(YKI) temelinde genel olarak, kamu yonetimi alamindaki paradigma
degisiminin bir uzantisidir (Mury, 2018: 45). YKI, sadece geleneksel
yonetim anlayisini degil mali yonetim ve denetim anlayisini da degistir-
mistir. Ctinkii YKI'nin savundugu temel ilkelerden, 6zel sektsr yonetim
usullerinin kamuda uygulanmasi, kaynak kullaniminda siki disiplin, az
kaynakla ¢ok is yapma, siireg yerine sonuglara odaklanma gibi temel
ilkeler (Hood, 1991: 4-5) dogrudan dogruya mali yonetim ve denetim ile
ilgilidir. Bu yeni yonetim yaklasimi dogrultusunda, 1980lerden itibaren
kamu mali yonetiminin verimlilik, etkililik ve ekonomiklik ekseninde
yeniden sekillendirilmesi ve yapilandirilmasi calismalar1 ivme kazan-
mustir (Ergen, 2016: 97).

Kamu hizmet sunumunu iyilestirmek, kalkinma planlar1 hedeflerine
ulasmak, biitce agiklarini azaltmak, yolsuzlugu 6nlemek, kamu kaynak-
larimni etkili ve verimli kullanmak, seffaflig1 ve etkin bir hesap verilebilir-
ligi saglamak, uzun vadeli ekonomik basariya katkida bulunacak etkin
bir kamu mali yonetimi reformu, bu arayislarin 6ziinii olusturmaktadar.
Tek bir faaliyet alanindan ziyade, biitce dongiistintin hazirlanmasi ve
uygulanmasi, biitce gozetim ve denetimi, vergi ve borg yonetimi, satin
almadan, kaynak ve gelir dagilimina kadar genis bir faaliyet alan1iginde
birbiriyle iligkili 6rgiitsel ve siyasi kiilttirle baglantili bir reform alamn
s0z konusu olmustur (Pretorius ve . Pretorius, 2009: iii, Kager, 2017: 1).
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Kamu mali yonetimi reformlarmin bir diger odak noktasi, kamu
kaynaklarinin kullaniminda, saydamlik, hesapverebilirlik, verimlilik,
etkinlik, ekonomiklik gibi ilkelerin uygulamaya gecirilmesidir. Bu bag-
lamda performans esasli biitceleme, cok yill1 biitgeleme, stratejik planla-
ma, performans programlari faaliyet raporlari ve performans denetimi
gibi kavram ve uygulamalar yayginlik kazanmustir.

Geride biraktigimiz 20, 30 yillik siirecte, gelismis veya gelismekte
olan bircok tilke yeni kamu yonetimi anlayisinin etkisiyle kamu mali
yapilarinda reformlar gerceklestirmislerdir. Tiirkiye de bu kapsamda
ozellikle 2000’lerin basinda yogun bir reform gtindemini hayatta ge-
cirmeye ¢alismistir. Bu reformlar kapsaminda kamu mali yonetimi ile
ilgili en temel degisiklik 2003 yilinda yasalasan 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu'yla yapilmistir. Konumuz agisindan bakal-
diginda, bu yasal dtizenlemede denetim ile ilgili kapsaml1 degisiklikler
yapildig1 goriilmektedir. Performans denetimi, hesap verebilirlik ve
saydamlik gibi kavramlar bu kanun kapsaminda tanimlanmistir. Daha
sonra 2010 y1linda 6085 say1l1 Sayistay Kanunu kabul edilmistir. Yapilan
reformlarin iceriklerine bakildiginda, Tiirkiye’de kamu mali yonetimi
alaninda yapilan reformlar diger iilkelerdeki reform hareketlerinden
bagimsiz ve ayriks1 degildir.

3. Denetimin Kavrami, Kapsami ve Siniflandirilmasi

Denetimin kokenlerini eski Misir, Yunan ve Roma medeniyetlerine
kadar gotiiren cesitli kanitlar bulunmaktadir (Khan, 1995: 15). Bununla
birlikte, gtintimiizdeki anlamiyla siyasal, sosyal ve ekonomik boyutlar1
olan kamusal denetim, ancak mutlak iktidarlarin sinirlandirilmasi igin
verilen miicadelelerle miimkiin olmustur (Kose, 2007: 20). Devletin
tstelendigi gorev ve islevler artikca kamu harcamalarinda stirekli bir
art1s s6z konusu olmustur. Bu harcamalari vergileriyle karsilayan halkin,
katlandig1 yiik artmistir. Bu durum devlet tarafindan toplanan vergi-
lerin azaltilmasi ve harcamalarin denetim altina alinmasina yonelik
toplumsal beklentileri ve baskilar artirmistir. Tarihte ilk kez Ingilte-
re’de Parlamento kurumunun ortaya ¢tkmasina onctilitk eden bu stireg,
kamu harcamalarinin denetlenmesi ihtiyacinin da ortaya ¢ikmasinin bir
sonucu olarak denetim islevinin giderek artan bir 6nem kazanmasini
saglamistir (Akyel ve Kose, 2010: 11). Zira olusturulan Parlamentonun
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onemli islevlerinde biri, halktan toplanan vergilerin denetim altina alin-
masini ve daha sonraki siirecte de, kamu giderlerinin siirlandirilmasin
saglamak olmustur (Kose, 2007: 20). Parlamento, yapis1 geregi, gelir ve
giderler {izerinde ayrintili incelemeler yapamayacagindan, uzman bir
kurulusa ihtiya¢ duymustur. Sayistaylar, bu ihtiyacin sonucu olarak
ortaya ¢ikmustir (Kubali, 1998:10).

Denetimin niteligi, gelisimini yillar boyunca stirdtirmekle birlikte,
modern kamu denetimi kavrami demokratik kurumlarin yerlesmesine
yol agan sanayi devrimi sonrasinda, bugtinkii niteligine kavusmustur
(Kubal, 1998:9).

3.1. Denetim Kavrami

Denetim genis kapsamli bir kavramdir. Denetim, gerceklesmis sonuc-
lar1, 6nceden belirlenen amagclar, dlctitler ve standartlara gore tarafsiz
olarak analiz etmek ve 6lgmek suretiyle kanitlara dayanarak deger-
lendirmek, gelecekteki olas1 hata ve yanlislarin énlenmesine yardimci
olmak, kurumlarin ve kisilerin gelismesine, mali yonetim ve kontrol
sistemlerinin giivenilir ve tutarli hale gelmesine, verimlilik, etkinlik
ve tutumlulugun saglanmasina kilavuzluk etmek, ulasilan sonug ve
bulgulari ilgililere duyurmak amaciyla uygulanan, sistemli planli ve
programli bir stirectir (Polat, 2006: 49).

DPT’nin raporunda ise Denetim, “ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili
olarak gerceklesmis sonuglari, nceden belirlenmis amaglar, kriterler
ve standartlara gore tarafsiz olarak analiz etmek ve 6l¢mek suretiyle
kanitlara dayanarak degerlendirmek, gelecekteki hatalarin 6nlenmesi-
ne yardimci olmak, kisi ve kuruluslarin gelismesine, mali yonetim ve
kontrol sistemlerinin gegerli, giivenilir ve tutarli hale gelmesine, verim-
lilik, tutumluluk ve etkinligin iyilestirilmesine rehberlik etmek ve elde
edilen sonug ve bulgulari ilgililere duyurmak icin uygulanan sistemli,
planli ve programli bir stire¢” seklinde tanimlamaktadir (DPT, 200:97).

Bagka bir tanimlamaya gore de denetim, “bir kisinin, kurumun veya
surecin onceden belirlenmis bulunan mevzuat, kural ve degerler gibi
kistaslar itibariyle izlenmesi, dlctilmesi, kiyaslanmas: ve bu kistaslar
cercevesinde gozlenen kisi, kurum ve stireclerin tutarlilik, celiski veya
eksiklik gosterip gostermediginin sozlu veya yazili olarak ortaya ko-
nulmasina yonelik bir ¢alisma”dir (Falay, 1997: 18).
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Yukarida yapilan tanimlardan da anlasilabilecegi gibi denetim; sis-
temli, planli, programli, hedefli ve suirekli bir faaliyettir. Denetim fa-
aliyetini, uzmanlik becerisine sahip, kurum, kurulus, birim ve kisiler
tarafindan yerine getirilmektedir. Cagdas denetim, stratejik 6nceliklere
gore, yillik programlara baglanan, stirekli, sistemli ve kendi kendini ge-
listirici bir islev goren bir faaliyettir. Saglikli mali yapinin stirdtirtilmesi,
saydamlik ve hesap verme sorumlugunun yerlesmesi, yolsuzluklarin
onlenmesi denetim faaliyetine nem kazandirmaktadir (Polat, 2006:49).

3.2. Denetimin Kapsami

Tarihsel gelisim stireci icerisinde kamusal denetimin kapsamu, belli
bir doneme bagli olarak veya tilkeden tilkeye biiytik farkliliklar goster-
mistir. Ik baslarda devletin merkezdeki kuruluslarimimn mali islemlerinin
incelenmesi ile baglayan kamusal denetim faaliyeti, sonraki donemlerde
devletin gorev ve islevlerinde meydana gelen gelismelerle birlikte daha
genis bir kapsam ve nitelik kazanmistir. Baska bir deyisle, ilk baslarda
denetim faaliyetlerinin tamamin1 diizenlilik ve uygunluk denetimleri
olustururken, zamanla yeni denetim yontem ve teknikleri uygulamaya
konulmustur. Buna bagl olarak denetimin kapsami kadar amag ve ni-
teligi de degismistir. Bu degisime kosut bir bicimde devletin kisa veya
uzun donemli planlari, programlari ve projeleri glintimiiz denetiminin
oncelikli konular1 arasinda yer almaya baslamustir (Kose, 2007: 6-7)..

Kamu hizmeti alaninda yasanan gelismeler, vatandaslarin beklen-
tileri, hizmetlerin gesitlenmesi, yeni hizmet alanlarinin ve buna bagl
olarak yeni kurumsal yapilarin ortaya ¢ikmasi da denetimin kapsamini
ve niteligini genisletmistir. Kamu yonetimi alaninda yasanan paradigma
degisimi, kisitli kamu kaynaklarinin kullaniminin verimlilik, etkililik
ve tutumluluk ilkeleri agisindan incelenmesinin yani sira, bunlarin so-
nuglarinin da degerlendirme konusu yapilmasini giindeme getirmistir.

Kamusal hizmetlerinin sonuglarinin, 6rnegin ¢evresel sonuglarinin,
toplumsal refaha etkilerinin, uzun vadeli ulusal gikarlar acisindan et-
kilerinin saptanmas, cevresel stirdiiriilebilirlik, alternatif tercihler ge-
listirilmesi, iyi yonetim uygulamalariin yayginlastirilmasi gibi birgok
yeni islev, giinumiizdeki kamusal denetim faaliyetlerinin kapsamini
onceki donemlerle karsilastirilamayacak derecede genisletmis ve fark-
lilagtirmstir (Kose, 2007: 7)

35



Bingdl Universitesi Iktisadi ve [dari Bilimler Fakiiltesi Dergisi
Yil/Year: 3 Cilt/Volume: 3 Sayi/Issue: 1 Agustos/August: 2019

3.3. Denetimin Siniflandirilmasi

Denetim ile ilgili olarak, literattirde ¢ok farkli 6lctitlere gore yapilan
cok cesitli smiflandirmalar bulunmaktadir. Denetimin, 6ncelikle de-
netimi yapan organlar, denetleyenin denetlenenle iliskisi ve konumu,
denetimin 6zel sektérde veya kamuda yapilmasi, denetimin yapildigt
zaman, safha, denetlenen konu, uygulama alani, kullanilan yéntem ve
teknikler, benimsenen yaklasim bakimindan simiflandirilmasi mim-
kiindiir (Candan, 2007: 43).

Denetimin kurumsal yapis1 bakiminda ytiksek denetim, dis denetim
ve i¢ denetim tiirlerinden s6z edilebilir. Yiiksek denetim, hemen her
tilkede bagimsiz ve uzman kuruluslarca genellikle Parlamento adina
yapilan denetimler icin kullanilmaktadur. Ic ve dis denetim ayrimi ise
hem de 6zel sektor hem de kamu icin gegerlidir.

Denetimin niteligi bakimindan diizenlilik ve performans denetimi
seklinde bir stniflandirma yapmak miimkiindiir. Klasik veya geleneksel
denetim olarak nitelendirilen diizenlilik denetimleri maddi dogruluk
ve yasalara uygunluk denetimlerini kapsamaktadir (Kose, 2007: 8). Bu-
rada bu denetim tiirleri icinden sadece performans denetimi tizerinde
durulacaktir.

3.4. Performans Denetimi

Performans denetimi kaynaklarin verimlilik, etkinlik ve tutumluluk
ilkeleri acisindan kullanilip kullanilmadigini ve mali sorumlulugun
gereklerinin makul 6l¢tide karsilanip karsilanmadigini gormek icin bir
kurumun is ve islemlerinin degerlendirilmesi olarak tanimlanmakta-
dir (Ozer, 1992: 33). Performans denetiminde, kurumlarin faaliyet ve
islemleri ilgili kurallara, yasal diizenlemelere uygunlugu ve dogrulugu
yerine faaliyet ve islemlerin sonuglar tizerinde durulmaktadir. Kaynak
kullaniminda verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkelerine riayet edilip
edilmedigi incelenmektedir (Candan, 2007: 47).

Uluslararasi Sayistaylar Birligi'nin (INTOSAI- International Organi-
sations of Supreme Audit Institutions) performans denetimini, devlet
tesebbiislerinin, sistemlerinin, islemlerinin, programlarinin, faaliyetle-
rinin veya kuruluslarmin tutumluluk, verimlilik ve etkinlik ilkelerine
uygun olarak faaliyet gosterip gostermediginin ve iyilestirme alanlarinin
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olup olmadiginin bagimsiz, objektif ve gtivenilir bir incelemesi olarak
tanimlamaktadir (INTOSAI, 2013: 2).

Tanimda gegen tutumluluk, verimlilik ve etkinlik ilkeleri su sekilde
aciklanmaktadir (INTOSAI, 2013,2):

a) Tutumluluk, kaynak maliyetlerini en aza indirgemek anlamina
gelir. Kullanilan kaynaklar uygun zamanda, uygun miktarda ve kalitede
ve en uygun fiyata bulunmalidir.

b) Verimlilik, mevcut kaynaklardan en iyi sekilde yararlanmak
anlamina gelir. Kullanilan kaynaklar ile nicelik, kalite ve zamanlama
acisindan elde edilen ¢iktilar arasindaki iliskiyle ilgilidir.

c) Etkililik, belirlenen hedeflere ve istenen sonuglara ulasma ile
ilgilidir.

INTOSAI'in Ekim 1977’de Lima (Peru)’da diizenlenen dokuzuncu
kongresinde kabul edilen Lima Deklarasyonu Denetim Usulleri Reh-
beri'nde; mali yonetimin hukuka uygunlugu, diizenliligi, tutumlulugu,
verimliligi ve etkinligi temelde esit neme sahip oldugu belirtilmistir.
INTOSAI, duizenlilik denetimi ile performans denetiminin esit neme
sahip oldugunu kabul etmistir. Ayrica performans denetiminin sadece
belirli mali islemleri degil ayn1 zamanda kurumsal ve idari sistemleri
iceren kamusal faaliyetin tamamini kapsadig: belirtilmistir (INTOSAI,
1997).

Performans denetimi yerine farkli kavramlastirmalar da s6z konusu-
dur. Bunlar; verimlilik-etkinlik tutumluluk denetimi, yonetimin dene-
timi, yonelimli denetim, islemsel denetim, faaliyet denetimi, program
denetimi, paranin karsili$1 denetimi, etkinlik denetimi olarak sayilabilir
(Kubal, 1998: 30, Candan, 2007:55)

Bu farkli kullanimlarina ragmen performans denetimi tanimlarimin
ortak 6zelligi; denetime tabi tutulan kurum, program veya projede kay-
naklarin elde edilmesi ve kullaniminda ve faaliyetlerin ytiirtitiilmesinde
verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkelerine uyulup uyulmadiginin,
ongoriilen amag ve hedeflere ulasilip ulasiilmadigmin incelenmesidir
(Candan, 2007: 55). Baska bir anlatimla performans denetimi, basar1
veya basarisizligin l¢tilmesi, basar1 veya basarisizligin nedenlerinin
belirlenmesi ve gelisme 6nerilerine yer verilmesi olarak tanimlanabilir
(Kubals, 1998: 30).
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Performans denetimi, bir hiikiimet programinin veya faaliyetinin
basarisini veya bu program ve faaliyetlerin verimliligini, etkinligini ve
ekonomikligini belirlemek amaciyla yapilan sistematik ve objektif bir
degerlendirmedir. Bu degerlendirme, iyilestirme onerileri ile birlikte,
bu 6nerilerin yururlige girmesinden veya diizeltici faaliyet icin hesap
verebilirligin saglanmasindan sorumlu olan yoneticilere, bakanlara ve
parlamentoya rapor edilir. Performans denetimi bu acidan, kamu kay-
naklarmin kullaniminda, hesap verme sorumlugunu gelistirmek igin
onemli bir yap1 tasidir (Waring ve Morgan, 2007: 323).

4. Tiirkiye’de Yiiksek Denetim Organi Olarak Sayistay

Osmanli devletinde Tanzimat'la beraber baslayan devlette yenilesme
hareketleri cercevesinde mali alanda devlet harcamalarimin denetimini
saglayacak bir kurumun gerekliligi ortaya ¢ikmis ve 29 Mayis 1862 y1-
linda Sultan Abdiilaziz doneminde Divan-1 Muhasebat kurulmustur.
Daha sonra 1876 Kanunu Esasi'nin 105-107'nci maddelerinde yer alarak
anayasal kurulus niteligini kazanmustir (Sayistay, 2012: X).

Ankara’da TBMM agildiktan sonra 1920-1923 yillar1 arasinda Sayistay
tarafindan yerine getirilen bazi gorevler meclis tiyeleri arasindan secilen
biitce denetimi gorevini yerine getiren gecici bir komisyon eliyle ytirii-
tulmistiir. Cumhuriyet ilan edildikten sonra 24 Kasim 1923 yilinda 374
say1l1 “Divan-1 Muhasebatin Sureti Intihabina Dair Kanun” cikarilarak
Cumbhuriyet doneminde Sayistay yeniden kurulmustur. Cumhuriyet
doneminde ¢ikarilan bu kanunla bagimsiz bir kurulus niteligi kazanan
Sayistay, 1924 Anayasasmin 100 ve 101'nci maddelerinden yer alarak
yeniden bir anayasal kurulus olma vasfina kavusmustur (Akgtindiiz,
1997: 143-144). Anayasanin bu maddelerinde Sayistay’in Tiirkiye Bii-
yiik Millet Meclisine bagli oldugu ve devletin biitiin gelir ve giderlerini
denetlemekle gorevlendirildigi agikga belirtilmistir.

Sonraki stirecte 2005 yi1linda kadar yurtrliikte kalan kamu mali yo-
netiminin anayasasi olarak nitelenen 1927 yilinda ¢ikarilan 1050 say1lt
Muhasebe-i Umumiye Kanunu'nda Sayistay ile ilgili yeni diizenleme-
lere gidilmistir. Kamu mali yonetimi alaninda yapilan reformlar dene-
tim alanin1 dolaysiyla Sayistay’in gorev ve yetkilerini de kapsamustir.
Cumbhuriyetin ilanindan sonra ¢ikarilan 374 sayili kanun 1934 yilinda
kaldirilmis ve 2514 sayil1 Divan-1 Muhasebat Kanunu ¢ikarilarak Sayis-
tay’in kurulus ve isleyisi yeniden diizenlenmistir (Akgiindiiz, 1997: 145).
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2514 say1l1 Divan-1 Muhasebat Kanunu 1967 yilina kadar ytirtirliikte
kalmus, 1967 yilinda 832 sayili Sayistay kanunun cikarilmasi ile 2517
say1li kanun yiirtirliikten kalkmistir. Ozellikle 1961 Anayasasinda Sayis-
tay ile ilgili yeni diizenleme ve 127'nci maddesindeki hiikiim uyarinca
¢ikarilan bu kanunla Sayistay yeni bir kurulus ve isleyise kavusmustur
(Akgtindiiz, 1997: 148-150).

Sayistay gtintimiize kadar anayasal bir kurulus olma 6zelligini ku-
rumustur. Sayistay bir anayasal kurulus olarak 1982 Anayasasi'nda da
yer almistir. Ozellikle 2003 yilinda kamu mali yonetiminde 6nemli bir
reform gerceklestirilmis ve 1927 yilindan bu yana yaklasik 78 yil yii-
riirliikte kalan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu yerine 5018
sayil1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ¢ikarilmis ve Sayistay
ile ilgili nemli diizenlemeler yapilmustir.

Kamu mali yonetimi alaninda yapilan yeni diizenleme ile birlikte
yeni bir Sayistay kanunu da ¢ikarilmak istenmis 2005 yilinda TBMM'ye
bir kanun teklifi sunulmus ancak bu teklif hiikiimstiz kalmistir. Ayni
teklif 2010 yilinda tekrardan meclise sunulmus baz1 degisikliklerle 6085
say1l1 kanun olarak yasallasmis ve 1967 yilindan beri ytiriirliikte bulunan
832 sayil1 Sayistay Kanunu yirtrlitkten kaldirilmastir.

Kisaca deginilmeye calisilan Sayistay’in tarihi icinde, konumuzla
ilgili deginilmesi gereken 6nemli bir diizenleme 1996 yilinda 4149 sayil
kanunun ek 10'nuncu maddesi ile 832 say1l1 kanuna yapilan eklemedir.
Bu diizenleme ile Sayistay’a ilk defa performans denetimi yetkisi veril-
mistir. Daha sonra hem 5018 sayili kanunda hem de 6085 sayil1 Sayistay
Kanunu’'nda performans denetimi ile ilgili diizenlemelere gidilmistir.

Asagida Sayistay’in performans denetimi yetkisinin tarihsel stirecteki
seyri daha ayrintili bir sekilde ele alinacaktir.

4.1. Sayistay Performans Denetimi Yetkisinin Gelisimi

Turkiye’de Kamu mali yonetiminde reform girisimleri 1980’lerden
sonra yogunlasmakla birlikte, Dtinya Bankas’yla 21 Aralik 1995 yilin-
da yapilan Kamu Mali Yonetimi Projesi (Public Finance Management
Project) ile hiz kazanmistir. Bu proje kamu mali yonetimi alaninda
yapilan reformlarin baslangicini olusurmus, yapilan reformlarin ilk
dayanagi ve kaynagi olmustur. Sayistay’a performans denetimi yapma
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gorevi bu kredi anlasmasindan yaklasik bir yil sonra 26 Haziran 1996
tarihinde kabul edilen ve 4 Temmuz 1996 tarih ve 22686 sayil1 Resmi
Gazete “de yayimlanan 4149 sayili “832 Sayili Sayistay Kanununun
Baz1 Maddelerinin ve Baz1 Kanuna Baz1 Maddeler Eklenmesine Dair
Kanun” ile, 832 Sayili Kanuna yapilan eklemeyle verilmistir. “Verim-
lilik ve Etkinlik Degerlendirmesi” baslikli Ek Madde 10’da “Sayistay,
denetimine tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklari ne dl¢tide verimli,
etkin ve tutumlu kullandiklarini incelemeye yetkilidir” denmistir. Bu
diizenleme ile Sayistay’a genis manada performans denetimi yetkisi
verilmekle birlikte, kamu kurumlarini performans yonetimi sistemine
gecirecek ve denetlenecek performans bilgisi tiretecek bir diizenlemeye
gidilmemistir. Bununla birlikte Sayistay performans denetimi yapma
yetkisine sahip olmustur. Sayistay performans denetimi yetkisine sahip
olmakla birlikte 2011 yilina kadar 16 yilda ancak yirmi iki tane kurum
ve alanda performans denetimi yapabilmistir (Sayistay, 2010: 45).

Sayistay’a performans denetimi yetkisi 1996 yilinda verilmis olmasi-
na ragmen 6zellikle kamu mali yonetimi alaninda yeni bir diizenlemeye
gidilemedigi icin hem biitce hem de denetim ile ilgili reform sdylemi
devam etmistir. Sekizinci Bes yillik Kalkinma Plan1 kapsaminda kurulan
Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik
Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu buna bir 6rnektir. Rapor’da “Denetim
Sisteminin Etkinliginin Artirilmas: ve Performans Denetiminin Sag-
lanmas1” baslig1 altinda performans denetimi uygulamalarina en kisa
zamanda gecilmesi ve bunun i¢gin iyi uygulama 6rnekleri kapsaminda
diger tilke uygulamalarmin incelenmesi 6nerilmistir (DPT, 2000: 137).

[htisas komisyonu raporu Sayistay’in performans denetimi yetki-
si olmasina ragmen performans denetimi uygulamalarina gegilmesi
yontindeki onerisi, Sayistay’a verilen performans denetimi yetkisinin
siirh veya eksik oldugundan kaynaklanmamaktadir. Rapor’da bu yon-
de herhangi bir tespit s6z konusu degil. Ancak Sayistay’in performans
denetimi kapsaminda meclise sunmasi gereken raporlari sunmadigt
yonitindeki degerlendirme ile kamu mali yonetim sisteminin performans
denetimi gibi temel ilke ve anlayislarin uzaginda isledigi yontindeki
tespit bu oneriye kaynaklik etmistir denilebilir (DPT, 2000: 96-98).

Rapor’da INTOSAI tarafindan yapilan performans denetimi tanimina
yer verilmis (DPT, 2000: 104), performans denetimine gecilmesi 6neril-
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mis fakat Sayistay performans denetimi yetkisinin kapsamu, yeterliligi
veya eksikligi tizerinde durulmamustir.

Sayistay’in performans yetkisinin gelisimine dair 6nemli bir gelis-
me 2003 yilinda ¢ikarilan ve 2006 yilinda tamamen yiiriirliige giren
5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu'dur. Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) kamu kurum ve kuruluslar
i¢in stratejik planlamaya dayali performans esasli biitcelemeyi 6ngoren
yeni bir kamu mali yonetimi yapisi ortaya ¢ikarmustir. Ayrica kamudaki
denetime iliskin kokli degisiklikler getirmistir.

Kanunun Dis Denetim baslikli 68. maddesinde “Dis denetim, genel
kabul gormiis uluslararasi denetim standartlar: dikkate alinarak;

a) Kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak,
mali tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile
kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarina iliskin mali islemlerinin ka-
nunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti,

b) Kamu kaynaklarinn etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadigmin belirlenmesi, faaliyet sonuglarinin 6l¢iilmesi ve perfor-
mans bakimindan degerlendirilmesi, suretiyle gerceklestirilir.” denmistir.

Sayistay’'in yukarida deginildigi gibi 1996 yilindaki degisiklikle
birlikte performans denetimi yetkisi vardir. KMYKK ile birlikte mali
saydamlik, hesap verebilirlik, stratejik plan, performans programi ve
faaliyet raporu gibi yeni diizenlemeler getirilerek Sayistay’in performans
denetimi yapabilecegi kurumsal bir alt yap1 ortaya ¢ikarilmistir. Bu yeni
yaplya gore Sayistay’in gorev ve yetkilerinin yeniden diizenlenmesi
icin 2005 yilinda TBMM'ye kanun teklifi verilmis ancak verilen kanun
teklifi komisyonlardan Genel Kurula getirilmemis ve yasallasmamustir.
Bu kanun teklifinin genel gerekcesinde Sayistay’in “dtizenlilik denetimi
ve performans denetimi tekniklerini esit agirlikta uygulayabilecegi”’ne
yer verilmistir. Tanimlar kisminda performans denetimi tanimi1 “Hesap
verme sorumlulugu cercevesinde, kamu idarelerinin iyi yonetim ilkeleri
esas alinarak kaynaklariin ekonomik ve verimli kullanimu ile faaliyet-
lerinin kurum hedeflerine ulasmada etkililiginin degerlendirilmesi”
seklinde yapilmistir. Teklifin Sayistay Denetimi baglikli 36. Maddesinde,
Sayistay denetimi, diizenlilik denetimi ve performans denetimini kapsar
denilmekte ve performans denetimi; kamu idarelerinin faaliyetlerini
ve kamu kaynaklarim etkililik, ekonomiklik ve verimlilik agisindan
degerlendirmek suretiyle gerceklestirilecegi belirtilmektedir.
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Bu yasa teklifinde diizenlenen performans denetiminin kapsam
KMYKK ile de uyumludur. Ancak bu kanun teklifi hiikiimstiz kalmis
ve ancak bundan bes yil sonra 2010 yilinda bu teklif tekrardan meclise
sunulmus ve 6zellikle performans denetimi ile ilgili ciddi degisikliklere
ugrayarak kabul edilmis ve yasallagsmistir. 6085 sayil1 Sayistay Kanu-
nu 19 Aralik 2010 tarihli 27790 sayil1 Resmi Gazete ‘de yaymlanarak
yururliige girmistir. Kanun’da performans denetimi; “hesap verme
sorumlulugu cercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler
ile ilgili olarak faaliyet sonuclarimin 6lctilmesi” olarak tanimlanmustir.
Kanunun denetimin genel esaslar1 baslikli 35. maddesinde denetim su
sekilde tanimlanmuistir; “kamu idarelerinin hesap, mali islem ve faa-
liyetleri ile i¢ kontrol sistemlerinin incelenmesi ve kaynaklarin etkili,
ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak kullanilmasinin degerlen-
dirilmesidir”. Burada denetimin genel esaslar1 kapsaminda denetim,
kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanimini icermektedir. Ancak
denetim ile ilgili kanunda gecen bu esaslar, ne diizenlilik denetimi ne de
performans denetimi tanimlarindan gegmemektedir. Kanunun Sayistay
Denetimi baslikl1 36. maddesinde Sayistay denetimi, diizenlilik dene-
timi ve performans denetimini kapsar denilmektedir. Ayn1 maddenin
uctincti fikrasinda Performans denetimi; hesap verme sorumlulugu
cercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak
faaliyet sonuclarinin dlgtilmesi suretiyle gerceklestirilecegi belirtilmis-
tir. Performans denetimi tanimina baktigimizda 2005 yilinda sunulan
teklifte gore dar bir performans denetimi s6z konusudur. Sayistay’in
performans denetimi, etkililik, ekonomiklik ve verimlilik kavramlarina
yer verilmeden tanimlanmistir. Daha da 6nemlisi, 2012 yilinda kanunda
yapilan bir degisiklikle, “Kamu idarelerinin gelir, gider ve mallari ile
bunlara iliskin mali nitelikteki tiim hesap ve islemlerinin denetiminde;
... alman karar veya yapilan is ve islemlerin yonetsel bakimdan gereklili-
gi, olcululugu, etkililigi, ekonomikligi, verimliligi ve benzeri gerekgelerle
uygun bulunmadig1 yoniinde goriis ve 6neri iceren yerindelik denetimi
say1labilecek denetim raporu diizenlenemez.” hitkmii eklenmistir. Yapi-
lan bu degisiklik performans denetimi amaci ve mantig1 ile uyusmayan
bir diizenleme olmustur. Ancak Anayasa Mahkemesi'nde agilan iptal
davast ile bu degisiklik Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmistir. *

1 Anayasa Mahkemesi'nin 27.12.2012 tarih, 2012/102 Esas ve 2012/217
sayili karar1
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Glintimiizde Sayistay tarafindan parlamento adina yapilan dis dene-
tim kapsaminda diizenlilik denetimi 6nemini korumaktadir. Bununla
birlikte performans denetimi, diger tilkelerde oldugu gibi Ttirkiye’'de
de ytiiksek denetim organi olan Sayistay tarafindan uzun bir stiredir
uygulanmaktadir. Yukarida gelisim stireci konusunda deginildigi gibi,
Turkiye’de performans denetiminin kapsami konusunda giderek daha
tutucu bir yaklagim sergilenmektedir. Ozellikle verimlilik, etkililik ve
tutumluluk denetimi konusunda Sayistay’in yerindelik denetimi yapa-
bilecegine yonelik kuskular, hem kanun metinlerine hem de sdylemlere
yansimaktadir. Sayistay denetimleri acisinda, performans denetimi
olarak adlandirilmamis olmakla birlikte igerik olarak performans de-
netimi olan ve 1996 yilinda Sayistay Kanunu'na eklenen diizenlemeden
baslayarak 2005 yilindaki Sayistay Kanun teklifine kadar bu teklif dahil
performans denetimi konusunda INTOSAI tanimina uygun bir anlayis
hakim olmustur. Ancak 2010 yilinda ¢ikarilan 6085 sayili kanun ve
daha sonra 2012 yilinda bu kanunda yapilan degisiklik gosteriyor ki
performans denetiminin kapsami daha dar tutulmaya galisilmaktadir.

Verimlilik, etkililik ve tutumluluk, yoniinden yapilan incelemeler
uluslararasi uygulamalarda performans denetiminin ayrilmaz bir par-
cast olarak kabul edilmektedir. Avrupa Birligi Sayistay’i1 ve ABD Say1s-
tay’1 performans denetiminin amacini verimlilik, etkililik ve tutumluluk
oldugunu kabul etmektedir. Yasal diizenlemeler de bu yondedir (ECA,
2017: 7, GAO, 2011: 17-18) . 6085 sayil1 Sayistay Kanunu'nda perfor-
mans denetimi ile ilgili yapilan degisiklik ile birlikte kamu idarelerinin
performans denetimi tartismali hale gelmis ve takip eden yillardaki
uygulama, performans denetiminin tanimindaki bu degisiklikten nemli
olctide etkilenmistir (Balyemez, 2017: 106).

Bu degisikligin etkileri Sayistay Denetim Yonetmeligi'nde de goze
carpmaktadir. Yonetmelikte, performans denetiminin tanimi Kanun’da-
ki tanima gore yapilmis ancak yonetmeligin 4. maddesinin e bendinde,
Sayistay Kanununda yer almayan “etkililik, ekonomiklik ve verimlilik
denetimi” adinda yeni bir denetim tiirtintin tanimi yapilmistir (md.4/e).
Dolayisiyla, Kanun’da (md.36) olmayan bir denetim tiirii Yonetmelikle
ihdas edilmistir. Yonetmeligin ikinci boltimii ‘diizenlilik denetimine’,
tiglincti bolumii “performans denetimine’, dordiincti bolimi ise “etki-
lilik, ekonomiklik ve verimlilik denetimine” ayrilmistir. Ancak Sayistay
tarafindan 2014 yilinda “diizenlilik denetim rehberi” ve ‘performans

43



Bingdl Universitesi Iktisadi ve [dari Bilimler Fakiiltesi Dergisi
Yil/Year: 3 Cilt/Volume: 3 Sayi/Issue: 1 Agustos/August: 2019

denetim rehberi” yayimlanmasina ragmen etkililik, ekonomiklik ve
verimlilik denetim konusunda bir rehber yayimlanmamuistir. Sayis-
tay raporlar1 da diizenlilik ve performans denetimi seklinde iki boltiim
halinde yayimlanmis, raporlarda “etkililik, ekonomiklik ve verimlilik
denetimi” baslig1 altinda herhangi bir boliime yer verilmemistir (Bal-
yemez, 2018: 285).

Sayistay performans denetimini kurumlarin {iretmis oldugu per-
formans bilgisi tizerinde yapmaktadir. Stratejik planlar, performans
programlar1 ve faaliyet raporlar1 tizerinde yapilan denetim bir VET
denetimi degil, ancak performans bilgisinin denetimi olarak goriilebilir.
Ancak yasal zorunluk olmasina ragmen bazi kurumlarin stratejik plan
hazirlamadigl, bazi kurumlarin faaliyet raporlarini Sayistay’a gonder-
medigi veya zamaninda gondermedigi (Kager, 2018: 129-132) bir ortam-
da, Sayistay performans bilgisi denetimi yapmasi bile zorlasmaktadir.

5. Sonucg

Kamu yonetimi alaninda meydana gelen degisimler, kamu mali
yonetimi alanini da etkilemistir. Ozellikle yeni kamu isletmeciligi kap-
saminda 6n plana ¢ikan, kamu kaynaklarinin, verimli, etkin ve tutumlu
kullanilmasi, stireglerden ziyade sonuglara odaklanma, stratejik yone-
tim, performans yonetim ve denetimi, saydamlik, hesapverebilirlik gibi
kavramlar kamu mali yonetimi alanindaki reform calismalarin biiytik
olgtide etkilemistir. Onceleri gelismis tilkelerde uygulamaya konulan
reformlar, diger gelismekte olan tilkelere de yayilmistir. Bu reform
calismalar1 kapsaminda yiiksek denetim organi olarak Sayistaylarin
gorevlerinde ve yaptiklar: denetimin kapsami ve igerigi degismistir.
Ttirkiye’de bir yiiksek denetim organi olarak Sayistay, varligimi Osmanh
Devleti'nden bu yana stirdtirmektedir. Denetim anlayisindan meydana
gelen degisimlere paralel olarak Sayistay’in yapmis oldugu denetim
faaliyetinin alan1 genislemistir. Diizenlilik denetimi yaninda performans
denetimi ile de yetkilendirilmistir.

Ancak performans denetimi ile ilgili yapilan yasal diizenlemeler-
de Sayistay’in performans denetim yetkisinin kapsami tartismali hale
gelmistir. Bunun temel nedeni 2010 yilinda ¢ikarilan Sayistay kanu-
nunda performans denetiminin kapsaminin 5018 sayili kanuna gore
daha daraltilmis olmasidir. VET denetimini icermeyen bu diizenleme
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ayn1 zamanda INTOSAI performans denetimi kapsamina da uygun
diismemektedir. Kamu kaynaklarmin kullaniminda saydamligin ve
hesapverebilirligin saglanmasi, ayrica kaynaklarin verimli, etkili ve
tutumlu kullanilmasinin bir degerlendirmeye tabi tutulmasi agisindan
Sayistay, VET denetimi yapabilmelidir. Sadece kurumlarin tirettikleri
performans bilgisinin denetimi bu amaca hizmet etmekte yetersiz kal-
maktadir.

Ogzellikle ABD Sayistay’1 yapmis oldugu performans denetimi sonu-
cunda ne kadar ekonomik fayda saglandig; ile ilgili bir bilgi paylasmak-
tadir. Sayistay’in benzer bir bilgiyi {iretip paylasabilmesi performans
denetiminin etkinligi agisindan faydali olacaktir.

Son olarak Sayistay’in hali hazirda yapmis oldugu performans dene-
timinin idareleri gelistirici bir sonu¢ dogurabilmesi i¢in kamuoyunun
ilgisi ve farkindalig1 artirilmalidir. Bunun igin raporlarin hem parla-
mento giindemine tasinmasi, hem de basin yayin organlarinda haber
yapilmasi, her yil bu raporlar: konu alan akademik faaliyet ve yayinlarin
cogalmasina baghdur.
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