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0z
Bu ¢calismada Sayistay performans denetiminin iilkemiz kamu mali yénetim sistemindeki rolii
tartistimistir. Uluslararast standartlar bakimindan konu ele alindiginda kamu mali yénetiminde Sayistay
performans denetiminin i) parlamentoya yiiriitme organi tarafindan sunulan performansa iligkin bilgilerin
dogrulugu konusunda giivence verme ve ii) hiikiimet program ve faaliyetlerinin parlamento tarafindan
onaylanan politika hedeflerine pozitif katki saglayip saglamadigini raporlama seklinde iki temel rol
iistlenmesi beklenmektedir. Ulkemiz uygulamalart 1996-2017 donemi itibariyle degerlendirilmis ve
Sayistay in kendisinden beklenen bu rolii, mevcut yasal diizenlemeler ¢ercevesinde, yerine getirmekte

stkintilar yasadigi sonucuna ulasilmistir.
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Abstract

In this study, the role of the Court of Accounts performance audit in or country’s public financial
management system is discussed. When the issue is addressed in terms of international standards the Court
of Accounts performance auditing in the public financial management systems i) assuring that the
information on performance provided by executive to parliemantary is correct, and ii) reporting that
government programs and activities have contributed positively to the policy objectives approved by the
parliament. The applications of our country were evaluated in the period of 1996-2017 and reached the
result that the Court of Accounts could not fulfill this expected role due to the present legal regulations.
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1. GIRIS

Devlet faaliyetlerinin zamanla bilyiimesi ve karmasiklagmasi kamu kesiminde denetimin kabuk
degistirmesine ve gelismesine sebep olmus boylece denetimin alani uzun yillar hiikiim siiren ve geleneksel
denetim olarak da adlandirilan finansal denetim ya da uygunluk denetiminden politika yapicilara destek
olan performans denetimine dogru evrilmis ve genislemistir (Demirbas ve Engin, 2016: 29).

Performans denetimi ile Sayistaylarin ylirlitme organit ve kamu idareleri tarafindan yasama
organina sunulan performans bilgilerinin dogruluguna iliskin giivence vermesi yani sira kullanilan
kaynaklarla o6nceden mutabakata varilmis politika hedeflerine katki saglanip saglanamadiginin
raporlanmasidir.

Bu bakimdan Sayistay performans denetimi kendi iginde bir son degildir; yeni kararlarin
olusturulabilmesi i¢in kamunun performansina iligskin bagimsiz degerlendirmeler sunan bir aragtir.

Ulkemizde Sayistay performans denetimi gergeklestirme yetkisini 1996 yilinda elde etmis ancak
bu donemde performans denetimleri 1050 sayili Kanunun 6ngérdiigii mali yonetim sistemi igerisinde sinirl
diizeyde uygulanabilmistir. 5018 sayili Kanunla mali yonetim sisteminde performans odakli yonelimler
gerceklestirilmig; bu baglamda stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporlari kamu idarelerinin
yiirlitmenin politika hedeflerine katkisini planlayan ve raporlayan araclar olarak tasarlanmistir.

Sayistay, bu ¢ercevede hem Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin (TBMM) hem de yiiriitmenin kamu
kurumlarinin performansi hakkinda objektif bilgi ihtiyacimi karsilayacak, bagimsiz bir yiiksek denetim
kurumudur (Bagli, 2010: 115). Ancak gerek Sayistay Kanunun yasalagma siireci gerekse sonrasinda ilgili
Kanunda yapilan degisiklikler, Sayistay’dan beklenen bu rol konusunda akademik yazinda ve uygulamada
tartismalar1 beraberinde getirmistir.

Ulkemizde Sayistay’in mali yonetim sisteminde roliinii tartisan bu calismanim ilk boliimiinde
performans denetiminin gelisimine yer verilmis ardindan takip eden béliimde Uluslararas: Yiiksek Denetim
Kurumlar1 Orgiitii (International Organization of Supreme Audit Institutions-INTOSAI) denetim
standartlarina gore performans denetiminin temel 6zellikleri ortaya koyulmustur. Calismanin tgiincii
bolimiinde kamu mali yonetim sisteminde Sayistay performans denetiminin Snemine iligkin
degerlendirmelere yer verilmesinin ardindan Tirkiye’de Sayistayin performans denetim tecriibesi 1996-
2017 donemi itibariyle ele alinmis ve son yasal diizenlemeler ve uygulamalar ger¢evesinde mali yonetim

sisteminde Sayigtayin rolii tartigilmustir.

2. YUKSEK DENETIM KURULUSLARINDA PERFORMANS DENETIMINIiN GELIiSiMi
Yiiksek denetim, yiirlitme organinin ve idarenin mali islemlerinin parlamento adina en {ist diizeyde
denetimidir. Yiiksek denetim kurumu, yasama, yiiritme ve yargt erklerinin emir, talimat ve etki alani
disinda galisan kurumsal, mali, mesleki ve diger alanlarda bagimsiz bir kurulustur (Altug, 2000: 107).
Tarihsel gelisimine bakildiginda yiliksek denetim kuruluslarmin dogusu ve gelisimi ile parlamenter
demokrasinin gelisimi arasinda bir paralellik oldugu goriiliir.
Parlamenter demokrasiler, 6nce vergilerin, daha sonra kamu harcamalarinin halk temsilcilerinin
olusturdugu parlamentolarin kontrolii altina almmasi ile ortaya ¢ikmustir. Parlamentolarm vergiler

konusunda yetkili olmasi, kamu hizmetlerini belirleyip kamu harcamalarina yetki vermesi ve biitgeyi
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onaylayip denetlemesi, genel siyasi kontroliin en 6nemli araci olarak gelismistir. Zaman icinde mutlak
iktidarlarin tasfiye edilmesiyle birlikte temsili demokrasilerde parlamentolar, kamu maliyesi ile ilgili
yetkilerini demokratik yoldan secilmis yiiriitme organi ile paylasmislardir (Cagan, 1985: 199). Bu itibarla
parlamento a¢isindan milli egemenligin en 6nemli araci olan biit¢e yetkisi ve giiciiniin kullanilmasinda,
parlamento adina, yiiriitme organinin yaptigi biitce uygulama sonuglarini inceleyecek uzman bir kurulusa
ihtiya¢ duyulmus; bu ihtiyag yiiksek denetim kuruluslarinin ortaya ¢ikmasina neden olmustur (Feyzioglu,
1987: 23).

Nitekim Magna Carta (1215) ile ingiltere’de kurulmus olan parlamentonun 6ncelikli ve en énemli
islevi, halktan toplanan vergilerin kontrol altina alinmasini ve daha sonraki asgamada da, kamu giderlerinin
smirlandiriimasini saglamak olmustur (Onder ve Tiirkoglu, 2012: 199). Bu degisimle birlikte ok gegmeden
parlamentonun aldig1 vergisel kararlara kralin uyup uymadigini denetleme ihtiyaci, Diinyada ilk yiiksek
denetim kurulusu olarak kabul edilen Ingiltere Sayistay’nin “auditor excequer” adiyla 1314 yilinda
kurulmasini saglamistir. Bununla birlikte Ingiltere Sayistay1, dogusu ve kurulusu agisindan bir istisna teskil
etmektedir. Diinya genelinde Sayistaylarin dogusu, parlamenter demokrasinin yerlesmeye baglamasi ve
biitce yetkisi ve giiciiniin tam olarak parlamentoya ge¢mesi ile 1750-1800°1i yillarda gerceklesmistir
(Demirbas, 2001: 5).

Diinyada yiiksek denetim kuruluslart yapilanmasinin dort bicimde gerceklestirildigi goriiliir.
Bunlar; mahkeme tarzi, kurul tipi, yilirlitmeye bagli denetim ofisi, bagimsiz denetim ofisi seklinde
orgiitlenen yliksek denetim kuruluslaridir. Mahkeme tipi yapilanmalarda denetim organmi yargisal
fonksiyona sahip olup, Fransa, Belcika, Portekiz, Ispanya, italya ve Yunanistan tarafindan kullanilmaktadir.
Italya, Yunanistan ve Portekiz’de yiiksek denetim kurumu yarginin bir pargasi olup anayasal olarak diger
mahkemelerle esit diizeydedir. Hollanda, Almanya ve Liiksemburg’ta ise kurul tipi yapilanma mevcut olup
bu kurulun yargilama yetkisi bulunmamaktadir. Denetim ofisi seklinde yapilanmanin Danimarka, Ingiltere,
Irlanda ve Isve¢’te kullanildigi goriilmektedir. Isvec modelinde denetim ofisi yiiriitme organma bagh
faaliyet gosterirken, digerlerinde yiirlitmeden bagimsiz ¢aligmaktadir (Taytak ve Bahtiyar, 2015: 199).
Organizasyonel yapilanmalar1 farklilik arz etse de iilke yiiksek denetim kuruluslarinin biitce yetkisi ve
giicline sahip parlamentolar adina denetim yetkisine sahip oldugu goriiliir.

Giintimiizde parlamentolarin biit¢e siirecindeki yeni rolii kontrolden ziyade politika yapiciligina
doniismiistiir. Bu degisim mali yonetime, kamu kaynak tahsisinde etkinligi arttirmak i¢in program
perspektifi ile yaklagmayi, diisiik 6ncelikli ve daha etkin faaliyet ve projelere kaynak yonlendirebilmeyi ve
biitlin bunlar1 gergeklestirebilmek i¢in iyi bilgilendirmeyi igerir (Bagli, 2011: 45). Yiiksek denetim
kuruluglarinin da bu degisim ve ihtiyaca paralel olarak gelistigi goriiliir.

Baslangicta yiiksek denetim kuruluslar1 kamu gelirleri ve harcamalarini kanunlara ve ilgili diger
mevzuata uygunlugunu denetlerken, giinlimiizde, geleneksel denetim olarak adlandirilan bu denetim
tiirliniin kapsami genislemis, metot ve teknikleri yenilenmis kamu kurumlarinin finansal tablolar
denetlenmeye ve yayinlanmaya baglanmis, kisacasi geleneksel denetimden finansal denetime gegilmistir
(Coskun, 1998: 87).

Kamuda performans denetimi adina, 1940’11 yillarda Hoover Komisyonunda rastlaniimakla

birlikte (Demirbas, 2001: 54), 20. ylizyilin ilk yarisina kadar gerek hiikiimetler gerekse kamu maliyesi
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teorileri agirlikli olarak kamu gelirlerini arttirma konusu ile ilgilenmislerdir. Ozellikle II. Diinya Savasinin
diinya ekonomisi iizerindeki etkisi ve savas sonrast kamu harcamalarindaki hizli artig, kamu harcamalarinin
onemini arttirmistir. 1950’lerde iilke Sayistaylarimin denetiminin yonii de degismeye baslamis, dnceleri
iiretken olmayan kamu harcamalari, daha sonralari kamu harcamalarinda verimlilik, etkinlik, tutumluluk
rapor edilmeye baglanmistir. Ancak bu incelemeler herhangi bir metodoloji gelistirilmeksizin yapilmustir.
1970’lerin ikinci yarisindan itibaren performans denetimi oncelikle gelismis iilkelerde olmak tizere, pek
cok iilkede yasallagmaya baglamistir (Coskun, 1998: 87, 88).

Ulke yiiksek denetim kuruluslarinda performans denetiminin yayginlasmasinda INTOSAI’nin
onemli etkisi olmustur. 1977 yilinda INTOSAI’'nin 6nemli tavsiye kararlarinin alindigi Lima
Deklarasyonunda performans denetiminin tiirii ve niteligi tanimlanmig, 1986 yilinda Sydney’de
gerceklestirilen 12. Kongrede ise performans denetiminin amaglari agiklanmistir (Kiigiikaycan ve Tekin,
2017: 23, 24).

Performans denetimine geg¢ilmesinde gesitli faktorler etkili olmustur. Kamu harcamalarindaki
artiglar, denetim anlayigindaki gelismeler, kamu yonetimi ve biitge alanindaki yeni yaklasimlar, hesap
verme sorumlulugunun 6nem kazanmast, sivil toplum kuruluglarinin, kamuoyunun ve vergi miikelleflerinin
bir baski unsuru olarak kamu denetiminin etkinliginin arttirtlmasina ve kapsaminin genisletilmesine iliskin
talepleri, kamu idarelerince sunulan hizmetlerin sunumu konusundaki beklenti ve talepleri gibi hususlar bu
faktorler arasinda sayilabilir (Candan, 2007: 56).

Bununla birlikte performans denetimi, ortaya ¢ikigindan giiniimiize kadar 6nemli 6l¢iide degismis
ve gelismistir. 1k baslarda, maliyetlerin azaltilmasi ve tasarruf saglanmasi1 konular1 dikkat ¢ekmisken,
sonralar1 verimlilik arayislart kabul gormiistiir. Bu dénemlerde performans denetiminin yapici bir yaklasim
yerine elestirel bir tarzda icra edildigi goriilmektedir. Elestiri gayesiyle yapilan bu denetimlerde kurumlarin
cevresel sartlari, kurumlarin karsi karstya kaldig: kisitlar ve diger hususlar goz oniinde bulundurulmamus,
raporlarda hatalar, eksiklikler ve performans diistikliikleri izerinde durulmustur (Candan, 2007: 62).

Sonralari, benimsenen yeni denetim yaklagimi ise, ilk donemde elde edilen tecriibelerin ve gelisen
denetim araclariin da katkisiyla, etkili, katma deger yaratan, denetlenen kurum ve birimlerin i¢inde
bulunduklar1 durumu g6z oniine alan, mevcut durumu veri alan bir yontem yerine bu durumun arkasindaki
nedenleri, sorunun kaynagini belirlemeye yonelik ¢aligmalar yapilmis ve makul ve uygulanabilir 6neriler
gelistirilmeye baslanmistir. Bu dénemde, salt elestiri yerine, yapict bir iislupla tavsiyeler igeren raporlar
iiretilmeye baglanmigtir. Bu yodndeki degisimde bilgi teknolojilerinin gelismesi ve denetimlerde bu

tekniklerin kullanilmasinin da tesiri de olmustur (Candan, 2007: 62).

3. INTOSAI DENETIM STANDARTLARINA GORE PERFORMANS DENETIMI

Literatiire ve iilke uygulamalarina bakildiginda, performans denetimi ile ilgili kullanilan birgok
terim bulunmaktadir. Bunlar; verimlilik, etkinlik, tutumluluk denetimi; paranin karsilig1 denetimi; etkinlik
denetimi, etkenlik denetimi, program denetimi, program sonuglarinin degerlendirilmesi olarak sayilabilir.
Kavramlarin kullanimi ve nitelendirilmesi {ilkelere gore degisiklik gosterebilmekte, dolayli olarak
performans denetiminin igerigi de bu nitelendirme ve tanimlamalara gore degisebilmektedir (Candan, 2007:

55). Bu sebeple performans denetiminin anlam ve igerigi hakkinda bir bakis agisi olusturmak adina,
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INTOSATI’a gore performans denetiminin aciklanmasi gereklidir.

1953 yilinda kurulan INTOSALI, yiiksek denetim kuruluslari i¢in bilginin gelisimini ve transferini
tesvik etmek, diinya genelinde devlet denetimini gelistirmek ve mesleki kapasiteleri, liye yiiksek denetim
kuruluslarinin kendi tilkelerindeki durumunu ve etkisini arttirmak i¢in kurumsallagmis bir ¢cergeve saglayan
uluslararasi sivil toplum kurulusudur (intosai.org).

INTOSALI tarafindan 1977 yilinda Peru/Lima’da diizenlenen 9. Kongrede kabul edilen ve bugiin
hala yararlanilmakta olan ilkeleri belirleyen “Lima Deklarasyonunun “Yasallik Denetimi, Diizenlilik
Denetimi ve Performans Denetimi” baglikli 4. boliimiinde;

“Yiiksek denetim kuruluslarinin geleneksel gorevi, mali yonetim ve muhasebesinin yasalliginin ve
diizenliliginin denetimidir. Onemini koruyan bu denetim tiiriine ek olarak, kamu idaresinin performansini,
tutumlulugunu, verimliligini ve etkinligini degerlendirmeye yénelik olarak bir baska denetim tiirii daha —
performans denetimi — vardir. Performans denetimi sadece belirli mali islemleri degil, ayni zamanda hem
organizasyonel hem de idari sistemler dahil olmak iizere tiim kamu faaliyetlerini kapsamaktadw. Yiiksek
denetim kurulugunun denetim hedefleri-mali yonetimin yasalligi, diizenliligi, tutumlulugu, verimliligi ve
etkinligi- egit 6neme sahiptir. Bununla birlikte, her bir yiiksek denetim kurulusu kendi énceliklerine somut
olaya gore karar verecektir” maddelerine yer verilerek yiiksek denetim kuruluslarinin mali denetim,
uygunluk denetimi yani sira bu denetim tiirleri ile esit oneme sahip performans denetimi gergeklestirecegi
ifade edilmistir.

Performans denetimi ve geleneksel denetim arasindaki bazi farkliliklar Tablo 1°de gosterilmistir.

Tablo 1. Performans Denetimi ve Geleneksel Denetim Arasindaki Farklar

UNSURLAR | PERFORMANS DENETIMI GELENEKSEL DENETIM
Amacg Kamusal miidahalelerin veya Onlemlerin | Mali islemlerin mevzuata ve yonetmeliklere
tutumluluk, verimlilik ve etkinlik ilkelerine | uygun olarak geceklestirilip
uygun olarak gerceklestirilip | gergeklestirilmediginin ve hesaplarin ve mali
gerceklestirilmediginin degerlendirilmesi tablolarm gergek ve giivenilir olup olmadiginin
degerlendirilmesi
Odak Politika, program, kurum, faaliyetler ve | Mali islemler, muhasebe, mali tablolar ve temel
yonetim sistemleri yonetim prosediirleri
Akademik Iktisat, siyaset bilimi, sosyoloji. Sosyal | Muhasebe ve hukuk. Profesyonel denetim
Temel bilimlerde uygulanan yontemler ve diger | becerileri.
yontemler, uzman goriisleri.
Yontem Denetimden denetime farklilik gdsterir. Standart
Denetim Denetci kanaatine daha agiktir. Somut olaym | Denet¢i kanaatine daha az aciktir. Yasa ve
Kriteri durumuna gore farkl kriterler belirlenebilir. | diizenlemelerle belirlenen kriterler esas alinir.
Raporlama Degisen araliklarla 6zel raporlar yayinlanir. | Dénemlik standart raporlar hazirlanir.
Denetim hedeflerine gbre degisen yapi ve
icerige sahiptir.

Kaynak: (INTOSALI, 2004b: 4,5)

Tablo 1 g6z oniinde bulunduruldugunda, performans denetimi, yiiriitme organi programlarinin
veya kamu hizmetlerinin performansini analiz etmek ve degerlendirmekle ilgilidir. Analitik ve yaratict
yetkinlikler gerektiren bilgi tabanli bir faaliyettir. Geleneksel denetimin aksine, hesaplardan ziyade
faaliyetlere odaklanir ve esas olarak kamusal miidahalelerin ardindaki niyetler ve tutumluluk, verimlilik ve
etkinlik kavramlar ile ilgilidir (INTOSAI).

INTOSAI (2013: 2) tarafindan yayilanan Performans Denetiminin Temel ilkelerinde performans
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denetimi; “kamu tesebbiislerinin, sistemlerinin, faaliyetlerinin, programlarimin veya kuruluglarinin

tutumluluk, verimlilik ve etkinlik ilkeleri ile uyumlu olup olmadigi ve iyilestirme alanlart olup olmadig

konusunda bagimsiz, tarafsiz ve giivenilir bir incelemedir” seklinde tanimlanmigtir.

Tanimda gecen “tutumluluk, verimlilik ve etkinlik ilkeleri” (INTOSAI, 2013: 2);

i) Tutumluluk, kaynak maliyetlerini en aza indirmek anlamma gelir. Kullanilan kaynaklar

zamaninda erigilebilir olmali ve ideal miktar ve kalite ile ideal fiyatta olmalidir.

i) Verimlilik, mevcut kaynaklardan en iyi sekilde yararlanmak demektir. Kullanilan kaynaklar ile

nicelik, nitelik ve zamanlama acisindan iiretilen ¢iktilar arasindaki iliski ile ilgilidir.

iii) Etkinlik, belirlenen hedeflerin karsilanmasi ve amaglanan sonuclara ulasilmasiyla ilgilidir.

Tablo 2’de tutumluluk, verimlilik, etkinlik ilkelerinin anlamlarina ve bu ilkelerin denetimine

iligkin agiklamalara yer verilmigtir.

Tablo 2. Tutumluluk Verimlilik ve Etkinlik Denetimi

Tutumluluk-Maliyetlerin diisiik tutulmasi.
Tutumluluk, herhangi bir faaliyet i¢in kullanilan, uygun
kalitede, kaynaklarin maliyetini minimize etmek
anlamina gelir.

Tutumluluk denetimleri su gibi sorulara cevap
verebilir:

Secilmis olan araglar veya elde edilen ekipmanlar -
girdiler kamu fonlarmin en ekonomik sekilde
kullanilmasini sagliyor mu?

Beseri, mali ve fiziksel kaynaklar ekonomik olarak
kullaniliyor mu?

Yonetim faaliyetleri, iyi yonetim ilkelerine ve iyi
yonetim politikalarina uygun olarak gergeklestiriliyor
mu?

Verimlilik tutumluluk ile iliskilidir. Burada, temel
konu kullamlan kaynaklar ile ilgilidir.

Asil soru, bu kaynaklarin optimal ya da tatmin edici bir
kullanima m1 konuldugu ya da daha az kaynak ile kalite
ve liretim siireci agisindan ayni veya benzer sonuglarin
elde edilip edilemeyecegidir.

Verimlilik denetimi su gibi sorulara cevap verebilir:
Beseri, mali ve fiziksel kaynaklar verimli bir sekilde
kullanildi mi?

Hiikiimet programlari, girigsimleri ve faaliyetleri verimli
bir sekilde yonetildi, diizenlendi, organize edildi,
uyguland, izlendi ve degerlendirildi mi?

Kamu kuruluglarinin faaliyetleri ongoriilen hedef ve
gereksinimlerle uyumlu mudur?

Kamu hizmetleri kaliteli, kullanici odakli mudir ve
zamaninda sunulmus mudur?

Hiikiimet program1 hedeflerine maliyet-etkin bir sekilde
ulasilmig midir?

Etkinlik ongoriilen amag¢ ve hedeflere ulasiimas: ile
ilgilidir.

Etkinlik amag odakli bir kavramdir. Amag veya hedefler
ile ¢iktilar ve etkiler arasindaki iligki ile ilgilidir.

Buna gore etkinlik iki kisimdan olusur:

i) Politika hedeflerine ulagildi mi1?

ii) Bu basar siirdiiriilen politikaya atfedilebilinir mi?

Etkinlik denetimi su gibi sorulara cevap verebilir:
Hiikiimet programlarinin etkin bir sekilde hazirlanip
tasarlanip tasarlanmadigmmin agik ve tutarli olup
olmadiginin degerlendirilmesi,

Yeni veya devam eden bir hiikiimet programi igin
tanimlanan hedeflerin ve araglarin (yasal, mali, vb.)
uygun, tutarlh veya ilgili olup olmadiginin
degerlendirilmesi,

Program uygulamasinda organizasyon yapisinin, karar
verme siirecinin ve yonetim sisteminin etkinligi,
Programin  diger ilgili programlar1 tamamlayip
destekleyip desteklemedigi veya c¢akigsma yaratip
yaratmadiginin degerlendirilmesi,

Kamu hizmetleri kalitesinin, insanlarin beklentilerini
veya Ongoriilen hedefleri karsilayip karsilamadiginin

degerlendirilmesi,
Bir programin etkinligini 6lgmek, izlemek ve
raporlamak igin sistemin yeterliliginin
degerlendirilmesi,

Hiikiimet yatirimlarinin ve programlarinin ve/veya
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bireysel bilesenlerinin etkinligini degerlendirmek, yani
hedeflerin ve amaglarin yerine getirilip getirilmedigini
belirlemek,

Bir politikanin dogrudan veya dolayli sosyal, ekonomik
ve cevresel etkilerinin politikaya veya baska nedenlere
bagli olup olmadigini degerlendirmek,

Tatminkar bir performans: ya da amaglara ulagmay1
engelleyen faktorleri degerlendirmek,

Bulgularin nedenlerini ve hiikiimet faaliyetlerini ve
programlarini daha etkili bir sekilde islemenin yollarini
belirlemede gozlenen problemleri analiz etmek,

Daha iyi performans elde etmek igin alternatif
yaklagimlarin goreli faydasinin tanimlanmasi veya
program etkinligini etkileyen faktorlerin ortadan
kaldirilmasi.

INTOSALI 2004a: 18, 19.

Tablo 2°de yer verilen agiklamalara gore performans denetimi tutumluluk, verimlilik ve etkinligin
denetimi ile ilgilidir ve sunlar1 kapsar (INTOSAI, 2004a: 11);

i) Tutumluluk denetimi; idari faaliyetlerin iyi yonetim ilke ve uygulamalari ile yonetim politikalari
agisindan denetlenmesidir.

i1) Verimlilik denetimi; beseri, mali ve diger kaynaklarin kullaniminin, bilgi sistemleri de dahil
olmak {izere, performans 06l¢iim ve izleme sistemlerinin ve belirlenen eksikliklerin giderilmesi igin
denetlenen birim tarafindan izlenen prosediirlerin denetlenmesidir.

iii) Etkinlik denetimi; denetlenen kuruluslarin hedeflerine ulasma yoniindeki performans
etkinligini ve kurum faaliyetlerinin yarattig1 ger¢ek etkinin amaglanan etkiyle kiyaslanmak suretiyle
denetlenmesidir.

Performans denetiminin temel amaci, tutumlu, verimli ve etkin ydnetisimin yapict olarak
saglanmasidir. Ayni zamanda hesapverebilirlik ve seffafliga katkida bulunur (INTOSAI 2013a: 3).

Performans denetimi, yonetisim ve gozetim sorumluluklarina sahip birimlere, performansin
iyilestirilmesi konusunda yardimci olarak hesapverebilirligi tesvik eder. Bunu, yasama organi veya yiiriitme
organi tarafindan verilen kararlarin verimli ve etkin bir sekilde hazirlanip hazirlanmadigi ve vergi
miikelleflerinin ya da vatandaslarin paranin karsiligi degerini alip almadiklarini degerlendirerek
gerceklestirir. Yasama organinin niyet ve kararlarini sorgulamamaktadir, ancak yasa ve yonetmeliklerdeki
eksikliklerin veya uygulama bigimlerinin, belirlenen hedeflere ulagilmasini engelleyip engellemedigini
incelemektedir. Performans denetimi vatandaslar igin deger yaratabilecek ve iyilestirme potansiyeline sahip
olan alanlara odaklanmaktadir. Sorumlu taraflarin uygun eylemde bulunmas: i¢in yapici tesvikler saglar.

Performans denetimi, hiikiimet politikalar1 ve medya tarafindan hedeflenen, parlamento, vergi
miikellefleri ve diger finansman kaynaklarina, farkli hitkkiimet faaliyetlerinin yonetimi ve sonuglarina iliskin
bir bakis agis1 sunarak seffaflig1 tesvik etmektedir. Boylelikle, 6grenme ve iyilestirmelere hizmet ederken,
vatandasa yararl bilgiler saglamaya dogrudan katkida bulunur. Performans denetiminde, yiiksek denetim
kuruluslar1 neyi, ne zaman ve nasil denetleyecegine karar verme serbestisine sahiptir ve bulgularini
yaymlamalar1 sinirlandirilmamalidir (INTOSALI 2013a: 3).

Performans denetimi yasama organi tarafindan belirlenen kararlara veya hedeflere dayanir ve tiim

kamu sektoriinde gergeklestirilebilir (INTOSAI 2004a: 11). Bu ¢ergevede Performans denetimi, genellikle
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iki temel soruyu cevaplamaya calisilarak yapilir: i) Isler dogru sekilde yapildi mi? ve ii) Dogru isler yapildi
mi1?

ik soru &ncelikle biirokrasiye (iireticiye) yoneliktir ve politika kararlarmin uygun sekilde
yiriitiiliip yiritilmedigi ile ilgilenir. Bu soru genellikle normatif bakig acisiyla iligkilendirilir, yani denetgi
yoneticinin kurallara veya sartlara uyup uymadigini bilmek ister. Analizin genisletilmesi igin, dogru
faaliyetlerin gerceklestirilip gergeklestirilmediginin degerlendirilmesi gereklidir. Siirecteki bu agamaya
kadar, performans denetimi temel olarak tutumlulugun farkli yonleri ve faaliyetlerin verimliligi ile ilgilidir.

Analizin kapsamu, ikinci soru- dogru iglerin yapilip yapilmadigi- soruldugunda daha da genisler.
Baska bir deyisle, burada sorulan, benimsenen politikalarin uygun sekilde uygulanip uygulanmadigi veya
yeterli araglarin ise yarayip yaramadigidir. Bu tiir bir soru, toplum iizerindeki etkiyi ifade eder. Aslinda, bu
soru, bir hiikiimetin taahhiit ettigi veya belirli bir hedefe ulasmak i¢in sectigi bir dnlemin, itiraz edilme riski
tasidig1 anlamina da gelebilir INTOSALI 2004a: 14).

Buna gore performans denetiminde etkinligin denetimi; politika hedeflerinin basarilip
bagarilamadig1 ve bu basarimin izlenen politikanin bir sonucu olup olmadig: seklinde gerceklestirilen iki
boliimden olusmaktadir. Denetim, politikalarla degil, politika araclarinin se¢imi ve bunlarin uygulanmasi
ile ilgilidir (Mutluer ve digerleri, 2015: 117).

INTOSALI tarafindan ortaya koyulan s6z konusu standart ve yaklagimlar, kuskusuz giinliik dilde
yaygin olarak kullanilan performans denetimi tanimlarinin 6tesine gegmekte; bir baska deyisle, performans
denetiminin, harcanmis olan kamu kaynaklarinin basit bir girdi-¢ikt1 kiyaslamasi yoluyla incelemeye tabi
tutularak ne kadarinin israf edildiginin, ne kadarimin verimsiz veya amaci disinda kullanildiginin ya da mali
yil i¢in belirlenmis performans gostergelerine yilsonunda ulagilip ulasilmadiginin tespitine yonelik bir
degerlendirme yapmaktan daha ileri bir anlam igermektedir (Akyel ve Kdse, 2010: 20). Bu husus asagida

yer verilen boliimde tartigilmistr.

4. KAMU MALI YONETIM SiSTEMINDE SAYISTAY PERFORMANS DENETIMININ ONEMi

Kamu mali yonetimi, ekonomide kamusal ihtiyaglari tatmin etmek {izere kamu kesimi tarafindan
kullanilan mali kaynaklarin hangi araglar ve kurumlar kullanilarak nasil degerlendirilecegine yon veren
sistem ve siiregleri ifade etmektedir. Ozellikle 20. yiizyilin baslarindan itibaren gelisen performans odakli
yaklagimlar {ilkelerin mali yonetimlerini olusturan siiregleri tekrar ele almalarmi ve yeniden
yapilandirmalarimi gerekli kilmigtir (Sakal ve Sahin, 2008: 4). Burada performans odakli yaklagimdan ne
kastedildigi 6nem arz etmektedir.

Performans, herhangi bir kisi ya da kurulusun yahut grubun, kendilerinden belirli kosullarda,
belirli olanaklarla, belirli zamanlarda, belirli bigimlerde yapmalar1 beklenen ya da istenen i ve islemleri
gerceklestirme diizeyi olarak tanimlanabilir (Milli Prodiiktivite Merkezi, 2006: 44).

Kamu mali yoOnetiminde performans odakli anlayis mikro, mezo ve makro diizeyleri
kapsamaktadir. Mikro diizey (kamu kesiminde operasyonel karar diizeyi) kamu kesiminin, genis anlamda
devletin, vatandasla ve diger organizasyonlarla asil iliski kurdugu alan olarak ortaya ¢ikan kamu
kurumlarini ifade etmektedir. Mezo diizey ise kamu politikalarinin olusturuldugu seviyeyi (kamu kesiminde

politik karar diizeyi) ifade etmektedir. Bu seviye 6zel politika alanlarinda olusturulmus kamu girisimlerini
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de kapsamaktadir. Makro diizey ise iilke genelini ifade etmektedir (Bouckaert ve Halligan, 2008: 18).

Sekil 1. Kamu Kesiminde Performans Diizeyleri

Makro
Performans

Meso
Performans

Mikro
Performans

Makro diizeyde daha iyi performansa olan ilgi, diger iilke yonetimleri ve 6zel sektorle rekabet
edebilen bir kamu kesimi ihtiyacindan ileri gelmistir. Ote yandan devletin mesruiyetini geri kazanmasi
hususunda hizmet sunumu anahtar alan haline gelmistir. Buna gore kamu kesiminde performans yonetimi,
genel anlamda, politika yonetimi ve hizmet sunumunda performansin gelistirilmesi ile ilgilidir (OECD,
1997: 7, 8). Bu sebeple, makro diizey ile mezo ve mikro diizeylerin esglidiimlestirilmesi, bir bagka deyisle,
operasyonel performansin politik/stratejik amaglara katkisinin belirlenmesi  gerekli goriilmektedir
(Bouckaert ve Halligan, 2008: 25).

Geleneksel kamu ydnetimi anlayisi, iyi yonetilen hiikiimetin sonugta iyi bir performans gosteren
bir kamu kesimi ile sonuglanacagi fikrine dayanmaktadir. Ancak, 20. yilizyilin sonlarina dogru, kamu
kesiminin performansinin arttirilmasinda vurgu, hizmet sunan kurumlarin ve hizmet programlarinin
performansinin dlgiilmesine dogru kaydirilmustir (Frederickson ve Frederickson, 2006: 1). Olgiimdeki
temel amag, hizmet sunan kurum ve programlarin ist politikalara katki saglayip saglayamadiginin
belirlenmesidir. Bu yeni anlayistaki temel mantik, kamu kurumlarinin bilgi iirettigi ve bilgilerin karar alma
siireglerinde kullanilmas1 gerektigi fikridir (Moynihan, 2008: 3). Ote yandan, kamu kurumlarinda
performansa iliskin yetersizlikler, hiikiimete gerekli bilgileri saglayamayacagi ve politika kararlarinin
uygulama asamasini zaafa ugratilmayacagini garanti etmeyecegi ic¢in iyi bir politikanin izlenmesini
zorlagtiracaktir (Tanzi, 2002: 208 ).

Kamu kesiminde performansin yonetilmesi agisindan bu biitiinciil anlayisin benimsenmesi ile
mezo ve mikro diizeyler agisindan kamu kesiminde faaliyette bulunan tiim politik ve idari kurumlarin tipki
bir orkestra gibi koordineli bir sekilde ¢alisabilecegi ve bu sayede makro diizeye hizmet edecegi beklentisi
ortaya ¢ikmaktadir. Sayistay performans denetiminin de rolii tam bu noktada ortaya ¢ikmaktadir. Buna gore
Sayistay performans denetimi ile mikro performansin mezo diizeydeki performansa katkisi ortaya
koyulmaya calisilmakta, bu sayede makro performansin gelistirilmesine hizmet edilmesi beklenmektedir.

Buna gore, demokratik iilkelerde hiikiimetin gorevi, toplumdaki grup ve bireylerin tercihlerini
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biitiinlestirerek, vatandaslarin beklentilerine uygun kamu politikalarim iiretmektir. Uretilen politikalart
hayata gecirmek ise; bilyilk 6l¢iide kamu idaresinin, yani biirokrasinin igidir. Burada biirokrasiden
beklenen, iiretilen politikalarin en etkin sekilde hayata gecirilmesidir. Yasama organinin gorevi ise,
hiikiimetin irettigi politikalarin ve bunlarin uygulamasinin yarattigi sonuglari izleyerek hiikiimeti
denetlemektedir. Bu siiregte yasama organi iilke yoOnetiminden; hiikiimet irettigi politikalarin
sonuglarindan, kamu yoneticileri bu politikalar1 hayata gegirirken yaptiklar1 faaliyetlerden sorumludur
(Coskun, 1998: 85). Siyasal ve yonetsel sorumlulugun ayristirilmasi ve etkinlik tizerine bir hesap verme
sorumlulugunun gelistirilmesi performans denetiminin de ¢ikis noktalarindan bir tanesi olmustur. Bu
anlamda, parlamentonun biitce yetkisi ve giiclinii etkin kullanimi; amag¢ ve hedeflerin sonuclarla
iligkilendirilmesi ve buna gore bir denetim sisteminin kurulmasinin da altyapisini olusturur (Yilmaz, 2014:
356).

Kamu sektoriinde denetimin geleneksel gorevi, diizenlilik veya mevzuata uygunluk denetiminden
tiireyen onaylama ya da tasdik olup; gelirlerin toplanmasina ve giderlerin yapilmasina esas olusturan hesap
ve belgelerin aritmetik dogrulugunun periyodik ve ayrmtili kontroliinii saglamak ve kamusal kaynaklarin
hileleri onleyip, kanunlara uygun yonetimini saglamak i¢in bagimsiz ve profesyonel bir sigorta saglamak
niteligindeyken, bu gorev performans denetimi kavrami cercevesinde kamu kesiminin performansini
raporlayan verimliligini ve etkinligini degerlendiren kapsamda genislemistir. Yonetim ve denetim
anlayisindaki bu degisme siirecinde, ulusal denetim kurumlari da denetim anlayigini genisleterek,
performans denetimini gelistirmek {izere harekete ge¢mistir Kamu kesimi denetim otoritesinin
sorumlulugu da finansal hesaplarin finansal ve yasal gereklere uygunlugundan, hiikiimet program ve
faaliyetlerinin performansini kapsayacak sekilde genislemistir (Cevik, 2002: 119).

Bu ¢ercevede Sayisgtay performans denetimi sonucunda kamu mali yonetimine, su iki temel katki
beklenmektedir. Bunlardan birincisi parlamentoya yiiriitme organi tarafindan sunulan performansa iliskin
bilgilerin dogruluguna iliskin giivence verilmesi; ikincisi ise hiikiimet program ve faaliyetlerinin
parlamento tarafindan onaylanan politika hedeflerine pozitif katki saglayip saglamadiginin raporlanmasidir.
Bu raporlamadan sonra parlamento, programin biitgeden tamamen ¢ikarilmasina, program basarisizliginin
sebebi 6denek yetersizliginden kaynaklaniyorsa 6deneginin arttirilmasina, hiikiimet araciligiyla programi
yiirlitmekten sorumlu kurum ve kuruluslarinin uygulama etkinliklerinin arttirtlmasina iliskin tesvik ve
Onlemlerin alinmasina karar verebilir.

Bu amacin gergeklesmesi, Sayistaylarin performans denetimlerinde kamu hizmetlerinde
performans yetersizliklerinin sebeplerini ve etkilerini belirlemesi, gelisme yollarini gstermesi, denetlenen
kurumlar i¢in maliyet etkinligi olan dneriler gelistirmesi, parlamentoya giivenilir, dengeli ve etkili raporlar

sunmasina baglidir (Mutluer ve digerleri, 2015: 115).

5. TURKIYE’DE SAYISTAY PERFORMANS DENETIMi VE KAMU MALI YONETIM
SISTEMI
Sayistay, Tiirkiye Cumhuriyeti kurulmadan dnce, Osmanl1 imparatorlugu déneminde de var olan
ve devlet gelir-gider denetimini yapan kamu kurumu sifatini tagimustir. Ayrica Osmanli Imparatorlugunun

ilk anayasasi olarak kabul edilen 1876 Kanuni Esasiden giiniimiize kadar biitiin anayasalarda yer almigtir
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(Ozekicioglu, 2017: 603).

1982 Anayasast’nin 160. maddesine gore “Sayistay, ... biitiin gelir ve giderleri ile mallarint TBMM
adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve iglemlerini kesin hiikme baglamak ve kanunlarla verilen
inceleme, denetleme ve hiikme baglama islerini yapmakla gorevlidir....” Buna gore, 1862 yilinda, Fransiz
modeli esas alinarak kurulan Sayistay, kuruldugu giinden bugiine denetim fonksiyonu yani sira yargi
fonksiyonuna sahip “kurul tipi” orgiitlenme modeli icerisinde yer almaktadir (Caligkan, 2015: 69).
Ulkemizde Anayasal bir kurum olan Sayistay’in kurulus, isleyisi ve denetim usulleri kanunla
diizenlenmektedir.

II. Diinya Savasi sonrasinda bati iilkelerinde performans denetimi yontemleri uygulanmaya
baslanmigken Tirkiye’de mali denetimin uygulanmasi ve performans denetiminin yeterince
gelistirilememesinin yarattig1 sorunlara ragmen uzun yillar, hazirlanan arastirmalarin Onerileri gozardi
edilmistir. 1971°de Idari Damigma Kurulu’nun hazirladig1 raporda Sayistay’m etkinlik denetimi yapabilecek
sekilde gelistirilmesi gerektigi ifadelerine yer verilmis, benzer ifadeler 1982 Anayasasi’na da konmak
istenmis ancak Danigma Meclisi tarafindan madde metninden ¢ikarilmistir (Balyemez, 2018: 283). Nihayet,
“Kamu Yonetiminde ve Harcamalarinda Etkinlik ve Verimliligi Saglamak ve Savurganligi Onlemek
Amaciyla Alinacak Ekonomik ve Mali Onlemler Hakkindaki 2171 sayili Yetki Kanunu”na? dayanilarak
hazirlanan kanun hiikmiinde kararnameler (KHK) ile performans denetimi Tiirkiye’de de sisteme girmistir
(Altug, 2000: 103).

27.02.1979 giin ve 24 sayili KHK ile 1050 sayili Kanunda yapilan bazi degisikliklerle, kamu
hesaplar1 ve ilgililerin denetlenmesinde verimlilik, etkinlik ve tutumluluk kavramlarindan yararlanmak
miimkiin olmustur (Altug, 2000: 103). S6z konusu KHK’den sonra “26.5.1927 Tarihli ve 1050 Sayili
Muhasebe-i Umumiye Kanunun Bazi Maddelerinin Degistirilmesine ve Bu Kanunun Bir Maddesinin
Yiiriirlikten Kaldirilmasina iliskin 27.2.1979 Tarihli ve 24 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamenin
Degistirilerek Kabuliine Dair 3483 sayili Kanun™® yaymlanmistir. S6z konusu diizenleme ile 1050 sayili
Kanunun 22 nci maddesinde, biitce 6deneklerinin verimli ve tutumlu olarak kullanilmasini saglamak
amaciyla tahakkuk memurlarinin 6deneklerin zamaninda ve yerinde kullanilmasindan, giderin gergek
gereksinme karsilig1 olmasindan, programlanmis hizmetlerin zamaninda yerine getirilmesinden sorumlu
olduklari, ita amirlerinin de bu hususlar1 gozetecegi ongoriilmiistiir. Kanunun, 28 inci maddesiyle de,
biitgelerin kalkinma plan ve programlarinin gerekleri ile fayda ve maliyet unsurlart goz oniinde tutularak
verimlilik ve tutumluluk ilkelerine gore hazirlanacagi ve uygulanacagi hilkkme baglanmustir.

Ancak Sayistay’a agik¢a performans denetimi yetkisi veren 1996 yilindaki diizenlemeye kadar,
iilkemizde Sayistay’in performans denetimi gerceklestirdiginden s6z etmek miimkiin olmamustir. Nitekim
1050 say1l1 Kanuna tabi kurum ve kuruluglarda s6z konusu diizenlemeler ¢ercevesinde performans denetimi
yapildig1 sdylenemez. Esasinda, bu diizenlemeler, denetim kuruluslarina iliskin yetkiyi degil, harcama
stirecindeki gorevlilerin sorumlulugunu igermektedir (Candan, 2007: 209).

2003 yilia gelindiginde 1050 sayilit Kanunu yliriirlilkten kaldiran ve mali yonetim ve denetim

sisteminde koklii degisiklikler getiren 5018 sayili Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK)

229.9.1978 tarihli ve 16419 sayili Resmi Gazete.
35.11.1988 tarihli ve 19980 sayili Resmi Gazete.
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yirilirlige girmistir. 5018 sayili KMYKK nun 6ngordiigii yeni mali yonetim ve denetim anlayisina uygun
olarak 832 sayili Sayistay Kanunun da degistirilmesi gerckmis, bu amagla 2005 yilinda yeni Sayistay
Kanunu hazirlanmis ve TBMM’ne sunulmustur. Ancak Kanunun yasalagma siireci 2010 yilinda
tamamlanabilmisgtir.

Takip eden kisimda Oncelikle mevcut yasal diizenlemeler gergevesinde Tiirkiye’de Sayistayin
performans denetimi faaliyetlerine yer verilmis, ardindan mali yonetim sistemi icerisinde Sayistayin
performans denetimi rolii tartigilmistr.

5.1. Tiirkiye’de Sayistay Performans Denetiminin Gelisimi

5.1.1. 1996-2006 Doneminde Sayistay Performans Denetimi

Sayistay agik bir yasal diizenlemeyle performans denetimi yapma yetkisini 1996 yilinda yapilan
bir kanun degisikligi ile edinmistir. 832 sayili Sayistay Kanununa 26.6.1996 tarih ve 4149 sayili Kanunla
bir ek madde ilavesi yapilarak Sayistay’in denetime tabi kurum ve kuruluslarda verimlilik, etkinlik ve
tutumluluk yoniinden inceleme yapabilmesine iligskin yasal dayanak olusturulmustur (Candan, 2007: 214;
Demirbas, 2001: 194, 195).

Kanunun ek 10 uncu madde hiikkmii soyledir: “Sayistay, denetimine tabi kurum ve kuruluslarin
kaynaklari ne olgiide verimli, etkin ve tutumlu kullandiklarini incelemeye yetkilidir. Bu inceleme sonuglar
Sayistay Birinci Bagkani tarafindan bir degerlendirme raporuyla Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
Baskanligina sunulur.

Bu raporlar ile bu Kanunda éngoriilen genel mahiyetteki diger raporlar Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi Plan ve Biitce Komisyonunda gériisiiltir ve Komisyon onerisi ile birlikte Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi Genel Kuruluna sunulur”.

Sayistay’a 4149 sayili Kanunla performans denetimi gérev ve yetkisinin verilmesinden sonra,
1996 yilinda Ingiltere Ulusal Denetim Ofisi ile ikili isbirligi projesi gelistirilmistir. Bu ortak proje
kapsaminda Tiirkiye’de teorik egitim diizenlenmistir ve iki pilot denetim projesi uygulamaya koyulmustur
(Sayistay, 2004: 23). Ingiltere Ulusal Denetim Ofisi ile gergeklestirilen proje kapsaminda, Karayollar:
Genel Midiirliigiiniin devlet yollarindaki yol bakim, onarim ve bakim faaliyetleri ile Kiiltiir Bakanligina
bagli miizelerin eser elde etme, sergileme, depolama, bakim ve koruma, giivenlik, kayit, envanter ve sayim
faaliyetleri incelenmistir. Karayollarinda faaliyetlerin verimlilik ve etkinligi degerlendirilirken, miizelerde
mevzuatin, uygulamanin ve kontrollerin yeterliligine iligkin risk degerlendirmesi yapilmigtir. Bundan
bagka, Denizde ve Limanlarda Gemilerin Yarattig1 Kirlilikle Miicadele ve Korunma konulu uluslararasi bir
performans denetimi projesi de uygulanmistir (Candan, 2007: 216).

Pilot ¢alismalardan elde edilen deneyimler 1s18inda, performans ve risk denetimi ¢alismalarinin
planli, diizenli ve koordineli bi¢imde yiiriitiilmesini saglamak tizere 1 Mart 1999 tarihinde Performans
Denetim Grubu kurulmustur. Hizmet i¢i egitim caligmasini tamamlayan Performans Denetim Grubu,
yiiriitiilecek caligmalarin ilke ve prosediirlerini “Performans Denetimi Grubu Caligma Rehberi”nde
belirlemis ve performans denetimi ¢alismalarina baslamistir (Sayistay, 1999: 12, 13).

Performans Denetim Grubu tarafindan yapilan ilk performans denetimi ¢alismalar1 “Bayindirlik
ve Iskan Bakanligi’min Marmara ve Diizce Depremi Sonrasi Faaliyetleri”, “Istanbul Depreme Nasil

Hazirlaniyor?” ve “Gemilerin Denizleri ve Limanlari Kirletmesini Onleme ve Kirlilikle Miicadele” baghkli
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denetimler 2002 yilinda raporlar halinde TBMM 'ne sunulmustur (Sayistay, 2003: 23).

Bu ilk denetimlerden sonra Sayistay tarafindan yiiriitiilen ve 2006 y1l1 itibariyle TBMM ’ne rapor
olarak sunulan performans denetimleri su sekilde siralanabilir (Sayistay, 2005: 25; Sayistay, Sayistay, 2006:
13; Sayistay, 2007: 46);

i) Saglik Bakanligina Bagli Hastanelerde flag ve Tedavi Malzemeleri Tedariki ve Kullanimi

i) Vakiflar Genel Miidiirliigli Sorumlulugundaki Tarihi Eserlerin Bakim, Onarim ve Giivenligi,

iii) Ormanlarin Korunmasina Yonelik Faaliyetler

iv) Kiyilarin Kullaniminin Planlanmasi ve Denetimi

v) E-Doniisiim Tiirkiye Projesi Cercevesinde Yiiriitiilen Faaliyetlerin Performansi

vi) E- Devlete Gegiste Kamu Kurumlari internet Siteleri

vii) Trafik Giivenliginin Saglanmasina Yonelik Faaliyetlerin Performansi.

Buna gore Sayistay, 1996-2006 yillar1 arasinda pilot uygulamalarla birlikte on bir adet performans
denetimi ¢aligmasini tamamlamistir (Sayistay, 2006: 38).

Sayistay’in 1996 yilinda baslayan ve KMYKK ’nin tamamuiyla yiiriirliige girdigi 2006 yilina kadar
devam eden performans denetimleri sadece, 1050 sayili ve 832 sayili Kanunun 6ngérdiigii Sayistay
denetimine tabi kuruluslarla siirlt kalmistir. Denetime tabi kuruluslarin da yalnizca bazilarinda, yani
sadece belli alanlarda performans denetimi yapilmistir (Candan, 2007: 221).

2006 yilina gelindiginde 5018 sayili KMYKK tiim hiikiimleri ile uygulanmaya baslanmistir.
Bununla birlikte, tiim kamu fonlarinin, kaynaklarinin ve faaliyetlerinin Sayistay denetimi kapsamina
alinmasi ve bunlarin diizenlilik ve performans denetimleri yoluyla denetlenmesinin saglanmasi igin gerekli
yasal diizenlemelerin yapilmasi gerekliligi Sayistay tarafindan da vurgulanmustir. Ayrica, bunun igin
Sayistay’in organizasyonel yapisinin da yeniden diizenlenmesi geregi ortaya ¢ikmistir. Bu gergevede
hazirlanan Sayistay Kanunu Taslagi kamuoyunun bilgisine sunulmus ve bu Taslagin TBMM ’ye sunulmasi
Ongorillmiistiir.

Ancak, Sayistay tarafindan hazirlanan Sayistay Kanun Tasarist TBMM’ye sunulamamis, daha
sonra hazirlanan “Sayistay Kanun Teklifi” TBMM Baskanligina sunulmustur (Candan, 2007: 222).

5.1.2. 2006-2010 Déneminde Sayistay Performans Denetimi

2006 yilindan itibaren Sayistay denetimleri 5018 sayili KMYKK’na gore yiiritiilmeye
baglanmustir. 5018 sayilt KMYKK, Sayistay’in gérev alanini kurumsal ve fonksiyonel agidan genigletmistir.
Buna gore genel yonetim kapsamindaki i) Genel biitce kapsamindaki kamu idareleri, ii) Ozel biitceli
idareler, iii) Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, iv) Sosyal giivenlik kurumlar1 ve v) Mabhalli idareler
Sayistay denetimine tabidir. Genel yonetim kapsaminda yer almayan kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger
kurulus ve tesekkiiller ise Sayistay denetimi diginda tutulmustur (Candan, 2007: 229). Sonraki yillarda
kamu iktisadi tesebbiislerinin denetimi de 3346 sayili Kamu Iktisadi Tesebbiislerinin TBMM Tarafindan
Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun geregince Sayistay’a verilmistir.

5018 sayilil KMYKK’nun 68. maddesine gore “Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi dis
denetimin amaci, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu cergevesinde,
yénetimin mali faaliyet, karar ve iglemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk

yéntinden incelenmesi ve sonuglarimin TBMM 'ne raporlanmasidir.
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Dus denetim, genel kabul gormiis uluslararast denetim standartlar: dikkate alinarak;

a) Kamu idaresi hesaplar: ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali tablolarin giivenilirligi
ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarina iliskin mali iglemlerinin
kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti,

b) Kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli kullanilip kullaniimadiginmin belirlenmesi,
faaliyet sonuglarinin élgiilmesi ve performans bakimindan degerlendirilmesi suretiyle gerceklestirilir.

(....)

Denetimler sonucunda; ikinci fikranin (a) ve (b) bentlerinde belirtilen hususlarda diizenlenen
raporlar, idareler itibariyle konsolide edilir ve bir érnegi ilgili kamu idaresine verilerek iist yonetici
tarafindan cevaplandirilir. Sayistay, denetim raporlart ve bunlara verilen cevaplar: dikkate alarak
diizenleyecegi dis denetim genel raporunu TBMM 'ne sunar.

Dus denetime iliskin diger hususlar ilgili kanununda diizenlenir”.

5018 sayili KMYKK nun bu diizenlemesine gore Sayistay’in mali denetim ve uygunluk denetimi
yani sira performans denetimi yapacagi hiikkiim altina alinmig ve bu diizenleme ile mali yonetim sisteminde
performans denetiminin gelisiminin hizlanacagi beklentisi ortaya ¢ikmistir. Ancak Kanunun 68. maddesinin
(b) fikrasinda kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanilip kullanilmadiginin belirlenmesinde
faaliyet sonuglarinin oOlgiilecegi ve performans bakimindan degerlendirilecegi hususu diizenlemistir.
Nitekim 5018 sayili KMYKK’nin 9. maddesine gore performans denetimleri Maliye Bakanligi, DPT
Miistesarligi (Kalkinma Bakanligi) ve ilgili kamu idaresi tarafindan tespit edilen performans gostergeleri
gergevesinde yiiriitiilecektir.

5018 sayili Kanununda yer verilen bu diizenlemeler performans denetimini performans 6l¢iimii
diizeyine indirgemesi sebebiyle elestirilmistir. Ote yandan performans denetim raporlarinin diizenlilik
denetimi ile konsolide edilerek TBMM ’ne sunulacagi hiikkmii de elestirilmistir.

Sayistay’in gorevleri TBMMye sunulan Sayistay Kanun Teklifinde de 5018 sayili KMYKK na
paralel olarak diizenlenmistir. Teklifte iki tiir denetim tiirli 6ngdriilmiistiir. Birincisi, mali denetim ve
uygunluk denetiminden olusan diizenlilik denetimi, ikincisi ise performans denetimidir. Sayistay
denetiminin amaci, genel esaslar1 ve denetim siireci, diizenlenecek raporlar ve diger hususlar s6z konusu
Teklifle Sayistay’in gorev kapsami cercevesinde yeniden diizenlenmistir. Bu teklifin Plan Biitce
Komisyonundaki goriismelerine 2005 yilinda baslanmis, Komisyon biinyesinde teskil edilen alt komisyon
Kanun Teklifini inceleyerek Raporunu Komisyona sunmustur. Ancak, Teklifin Plan Biitge Komisyonundaki
goriismelerinin tamamlanmasi ve kanunlagmasi oldukc¢a uzun siirmiis (Candan, 2007: 231, 223), 2010
yilina kadar miimkiin olmamustir.

Bu belirsizlik ortaminda, 2006-2010 déneminde gerceklestirilen performans denetimleri de 832
sayili Kanunda 6ngoriilen performans denetimi hiikkiimlerine gore yiiriitiilmistiir. 2006-2009 yillar1 arasinda
Sayistay tarafindan yiiriitilen ve TBMM ’ne raporlar1 sunulan performans denetimleri (Sayistay, 2006: 38;
Sayistay, 2008: 46-47);

1) Hastane Enfeksiyonlari ile Miicadele Faaliyetlerinin Yeterliligi

i1) Trafik Giivenliginin Saglanmasina Y o6nelik Faaliyetlerin Yeterliligi

iii) Bilyiliksehir Belediyelerinde Altyap: Faaliyetlerinin Koordinasyonu
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iv) Yurtdis1 Kredili Projeler seklinde siralanabilir.

2009 yilinda i) igme Suyu Yénetimi, ii) Gida Denetim Faaliyetleri, iii) TUBITAK’IN Akademik
Cevrelere Uyguladigi Ar-Ge Destekleri, iv) Deriner Baraj1 ve Hidroelektrik Santrali, v) Hafif Rayli Tagima
Sistemleri, vi) Dogu Karadeniz Sahil Yolu Projesi konulu alti adet performans denetimi ¢aligmasina
baglanmistir (Sayistay, 2010: 45-46).

5.1.3. 2010-2017 Déneminde Sayistay Performans Denetimi

5018 sayilh KMYKK’nun 6ngoérdiigii yeni mali yonetim sisteminin gerektirdigi yeni Sayistay
Kanununun 2010 yilinda yasalagsmast miimkiin olmustur. Ancak kanun teklifinin plan ve biitce
komisyonundaki goriigmelerinin ardindan, TBMM Genel Kurulunda goriisiilmesi esnasinda ugradigi
degisiklikler, daha yasalagma siirecinde Tiirkiye’de Sayistayin performans denetimini tartigmali hale
getirmistir (Balyemez, 2018: 284).

Buna gore kanun teklifinin komisyonda kabul edilen halinde, 2. maddesinde, performans denetimi,
“... idarelerce belirlenen hedef ve gdstergelerle ilgili olarak faaliyet sonuglarimin dlgiilmesi ve
degerlendirilmesi ile kamu kaynaklarimin etkin, ekonomik ve verimli kullanilip kullanilmadiginin
incelenmesi” seklinde tanimlanirken genel kurul goriismeleri neticesinde “...idarelerce belirlenen hedef ve
gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuglarinin ol¢iilmesi” ifadesine doniistiiriilmiistiir.

36. maddenin 3. fikrasi ise komisyon goriismelerinde, “performans denetimi; hesapverme
sorumlulugu ¢ergevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuglarinin
olciilmesi, degerlendirilmesi, kamu kaynaklarimin etkin, ekonomik ve verimli olarak kullanilp
kullamilmadigimin  incelenmesi suretiyle gerceklestirilir” seklinde kabul edilmisken; genel kurul
gorismelerinde, “performans denetimi, hesapverme sorumlulugu ¢ercevesinde idarelerce belirlenen hedef
ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuglarimin 6lgiilmesi suretiyle gercgeklestirilir” haline
doniistiiriImiistiir.

Genel kuruldaki bu degisikliklerle yasalasan 6085 sayili Sayistay Kanunu yiiriirliige girdikten bir
yil sonra Sayistay Baskanliginca yaymlanan Sayistay Denetim Yonetmeligi ile Sayistay biirokrasisinin
verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun denetimi ile ilgili idaresi ortaya koyulmustur (Balyemez, 2018: 285).

Buna gore Sayistay Denetim Yo6netmeligi ile diizenlilik denetimi ve performans denetiminin yani
sira Ugilincii bir denetim tiirii olarak “etkililik, ekonomiklik ve verimlilik denetimi”ne yer verilmistir.
Yonetmeligin 4. maddesinde etkililik, ekonomiklik ve verimlilik denetimi; “Kamu idarelerinin
faaliyetlerini yerine getirirken kaynaklarini etkililik, ekonomiklik ve verimlilik esaslari ¢ergevesinde
yénetip yonetmediklerine iliskin sistematik denetimi ifade eder” seklinde tanimlanmustir.

Sayistay’in bu gayretine ragmen, 2012 yilinda, 6353 sayili Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanunun* 45. maddesi ile 6085 sayili Kanunun 35.
maddesine, performans denetimi ile ilgili olarak, agagidaki fikra eklenmistir:

“(b) Kamu idarelerinin gelir, gider ve mallart ile bunlara iliskin mali nitelikteki tiim hesap ve
islemlerinin denetiminde, yetkili merci ve organlar tarafindan usuliine uygun olarak alinan karar veya

yapilan ig ve islemlerin mevzuata ve idarece belirlenen hedef ve gostergelere uygun olmasina ragmen,

4 Resmi Gazete Tarih ve Sayr: 12/7/2012-28351.
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yonetsel bakimdan gerekliligi, olgiiliiliigii, etkililigi, ekonomikligi, verimliligi ve benzeri gerekcelerle uygun
bulunmadig1 yéniinde goriis ve oneri igeren yerindelik denetimi sayilabilecek denetim raporu
diizenlenemez. Denetim raporlarinda, kamu idaresinin yerine gecerek belirli bir is ve islemin yapilmasini
veya belirli bir politikanin uygulanmasini zorunlu kilacak, kamu idaresinin takdir yetkisini sinwrlayacak
veya ortadan kaldiracak gériis ve talep iceren rapor diizenlenemez”.

Bu diizenleme karsisinda, Anayasa Mahkemesi Karari ile “etkililigi, ekonomikligi, verimliligi ve
benzeri gerekcelerle” ibaresi metinden ¢ikarilmisg, bu ibarenin disinda kalan boliimii, Anayasanin 2. ve 160.
maddelerine aykirilik olusturmadig1 gerekgesi ile iptal edilmemis, iptal isteminin reddine karar verilmistir.

Dolayisiyla Anayasa Mahkemesi, Sayistay’in yerindelik denetimi yapamayacagina hiikmetmis
fakat raporlarda verimlilik, etkinlik ve tutumluluk konusunda goriis bildirilmesini yasaklayan hiikmii iptal
etmistir. Buna goére, mevcut Anayasa Mahkemesi karari, 5018 sayilt KMYKK, 6085 sayili Sayistay Kanunu
ve Sayistay Denetim Yonetmeligi hiikiimleri ¢ergevesinde Sayistay’in kamu harcamalari ile varlik ve
kaynaklarin elde edilmesi ve kullanilmasini verimlilik, etkinlik ve tutumluluk yoniinden incelemesi,
degerlendirmesi ve raporlandirmasi oniinde yasal bir engel bulunmamaktadir (Balyemez, 2018: 286).
Ancak bu tiirden degerlendirmelerini, s6z konusu yasal diizenlemelerde performans denetiminin
uluslararasi standartlarindan farkli olarak tanimlanmasi sebebiyle performans denetimi gergevesinde
gerceklestirememektedir. Bununla birlikte verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ile ilgili degerlendirmelerini
denetlenen kamu idaresince belirlenen performans gostergeleri vasitasi ile gergeklestirebilecektir. Bu
durum bir yandan yasa koyucunun performans denetiminin muhtevasina iligkin isteksizligini de ortaya
koymaktadir. Son donemdeki gelismeler bu isteksizligin Sayistay’in performans denetimi yapma
konusundaki motivasyonunu engelledigini gostermektedir.

Nitekim, bu gelismelerden sonra 2009 yilinda baslatilan ve 2011 yilinda sonuglandirilan alt1 adet
performans denetimi raporunun Sayigtay Genel Kurul Karari ile TBMM’ne gonderilmesine gerek
olmadigina karar verilmistir (Sayistay, 2012: 29).

Sayistay tarafindan 2013 yilinda “Performans Bilgisi Denetim Rehberi” yayinlanmasi tercih
edilmistir. Nitekim rehberde, performans denetiminin temelini idarelerin tirettigi performans bilgilerinin
olusturacagi, bu nedenle 6085 sayili Kanunun 2. maddesinde tanimlanan performans denetimi igin
“performans bilgisinin denetimi” ifadesinin tercih edildigi ifade edilmistir. 2014 yilinda ikinci versiyonu
yaymlanan rehberde “performans denetimi” terimi tercih edilse de temel yaklasimda bir degisiklik
yaratmamistir. Rehberde kamu idarelerinin ilgili raporlarinda yer alan performans bilgisinin kalitesini
degerlendirerek yerine getirdigi belirtilmekte ve hedefleri; “Kamu mali ydonetiminde hesap verebilirligin ve
saydamligin saglanmasini temin etmek {izere kamu idarelerinin 5018’e uygun olarak performans bilgilerini
faaliyet raporlarinda gdstermelerini saglamak; raporlanan bilgilerin yararliligina ve kalitesine katkida
bulunmak; kamu idarelerinin performans hedefleri ve gostergeleri agisindan kaydettikleri ilerlemeyi
izlemek ve raporlamak iizere hazirladiklar faaliyet raporlarinda yer alan bilginin dogrulugu konusunda
TBMM’ne ve kamuoyuna bilgi vermek” seklinde siralanmaktadir (Demirbas ve Engin, 2016: 34, 35).

Bunun yani sira, Sayistayin performans denetimi grubunu lagvetmesi, Sayistay Denetim
Yonetmeliginin 25(b). maddesinde yazmasinda ragmen etkililik, ekonomiklik ve verimlilik denetimi ile

ilgili bir rehber ¢ikarmamasi ve performans bilgisinin denetimi gdrevini biitiin denetcilere vermesi de
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gostermektedir ki, genis anlamiyla performans denetimi Sayistay’in giindeminden de fiili olarak ¢ikmistir
(Sener, 2017: 7, 8).

5.2. Mali Yonetim Sisteminde Sayistay Performans Denetiminin Yeri

Ulkemizde mali yonetim sistemimizi diizenleyen 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunun (KMYKK) amaci 1. maddesinde “Bu Kanunun amact, kalkinma planlar: ve programlarda yer
alan politika ve hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde
edilmesi ve kullanilmasini, hesapverebilirlik ve mali saydamligi saglamak iizere, kamu mali yonetiminin
yapisint  ve isleyisini, kamu biitcelerinin hazirlanmasini, uygulanmasini, tim mali iglemlerin
muhasebelestirilmesini, raporlanmasini ve kontroliinii diizenlemektedir” seklinde tanimlanmigtir. Buna
gore mali yonetim sisteminin isletilmesinde verimlilik, tutumluluk ve etkinlik ilkelerine yer verilerek
performans odakli anlayigin alt1 ¢izilmis ve kalkinma planlar1 ve programlarda yer alan politika ve hedeflere
ulagilmast amaci seklinde makro diizeydeki performansin ¢ergevesi belirlenmistir.

5018 sayilt KMYKK’nun 9. maddesine gére kamu idareleri; kalkinma planlar1, programlar, ilgili
mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler ¢cergevesinde gelecege iliskin misyon ve vizyonlarini olugturmak,
stratejik amaglar ve dlciilebilir hedefler saptamak, performanslarint dnceden belirlenmis olan gostergeler
dogrultusunda Slgmek ve bu siirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak iizere stratejik plan ve
performans programi hazirlamakla yiikiimliidiirler.

5018 sayili KMYKK’nun 10. maddesine gore “Bakanlar, hiikiimet politikasinin uygulanmasi ile
bakanliklarinin ve bakanliklarina bagh, ilgili ve iligkili kuruluglarin stratejik planlari ile biit¢elerinin
kalkinma planlarina, yilik programlara uygun olarak hazirlanmasi ve uygulanmasindan, bu ¢ergevede
diger bakanliklarla koordinasyon ve isbirligini saglamaktan sorumludur. Bu sorumluluk, Yiiksekogretim
Kurulu, Olgme, Se¢me ve Yerlestirme Merkezi Baskanhg, iiniversite ve yiiksek teknoloji enstitiileri icin
Milli Egitim Bakamna, mahalli idareler icin Igisleri Bakanmna aittir.

Bakanlar, kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmast ile hukuki ve mali
konularda Basbakana ve TBMM 'ne karst sorumludur”.

5018 sayili KMYKK’nun 11. maddesine gére ise “Ust yéneticiler, idarelerinin stratejik
planlarmin ve biit¢elerinin kalkinma planina, yillik programlara, kurumun stratejik plan ve performans
hedefleri ile hizmet gereklerine uygun olarak hazirlanmasi ve uygulanmasindan, sorumluluklar: altindaki
kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli sekilde elde edilmesi ve kullanimini saglamaktan, kayp ve kétiiye
kullaniminin 6nlenmesinden, mali yonetim ve kontrol sisteminin isleyisinin gozetilmesi, izlenmesi ve bu
Kanunda belirtilen gérev ve sorumluluklarin yerine getirilmesinden Bakana; mahalli idarelerde ise
meclislerine karsi sorumludur”.

5018 sayilil KMYKK’nun 1. maddesinde makro diizeydeki performansin ¢ergevesi belirlenirken,
10. ve 11. maddeleri mikro ve meso diizeydeki performansin ¢ergevesini belirlemektedir. Buna gére mikro
diizeydeki performanstan kamu idarelerinin tist yoneticileri ve meso diizeydeki performanstan da bakanlar
sorumludur. S6z konusu madde diizenlemelerine gore bakanlarin sorumlulugu Bagbakana ve TBMM 'ne
kars1 bir sorumluluk olarak ele alinmus, iist yoneticilerin sorumlulugu ise bagl veya ilgili oldugu bakana
kars1 olarak belirlenmistir.

Buna gore denilebilir ki 5018 sayili KMYKK nin 6ngordiigii mali yonetim sistemi kurgusu ile
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mikro performansin meso diizeydeki performansina katkisi ve dolayisiyla makro diizeydeki performansa
katkis1 6nem arz etmektedir. Bu ¢ercevede Sayistay performans denetiminden beklenen, mali yonetim
sisteminde performans diizeyleri arasinda kurgulanan iliskinin mevcut olup olmadiginin, nedenleri ve
ortaya ¢ikardigi etkiler ile birlikte parlamentoya raporlanmasidir.

Nitekim performans denetiminde esas olan, denetim yapilan konuda makro sonuglara ulagabilmek
ve bu sonuclart bir yargi kararina baglamaksizin parlamentoya raporlar halinde sunmaktir. Kuskusuz
Sayistay agisindan kalkinma planlart ve programlar, biitge uygulamasinin denetimiyle iligkili olarak ele
alimmalidir. Politika-plan-biitge iliskisini dikkate alan bdyle bir denetimde, kalkinma planlar1 ve programlar,
bir yoniiyle denetim igin hukuki bir taban olustururken, diger yoniiyle de performans denetimini
kolaylastiric1 ve hatta bu tarz denetimi gerekli kilan bir unsurdur (Ozdemir, : 54, 55).

Ancak 6085 sayili Sayistay Kanunun 2. maddesinin (n) fikrasinda performans; “kamu idarelerince
belirlenen hedef ve gostergelere ulasma seviyesi” seklinde tanimlanmistir. Buna gore Sayistay Kanununda
tanimina yer verilen performans kavrami mikro performans diizeyini ihtiva etmekte, mikro performansin
mezo performans diizeyine katkisi ve dolayisiyla makro performans diizeyine katkisini ihtiva
etmemektedir.

Bununla birlikte 5018 sayili Kanunun 9. maddesine gore performans denetimleri Maliye
Bakanligi, DPT Miistesarlig1 (Kalkinma Bakanlig1) ve ilgili kamu idaresi tarafindan birlikte tespit edilecek
olan performans gostergeleri ¢ercevesinde gergeklestirilir.

Oysa 5018 sayili KMYKK’nun 63. maddesinde vurgulandigi gibi, kamu idareleri hedef ve
gostergelerini  kullanarak faaliyet sonuglar1 Olgerek yillik idare faaliyet raporlarn araciligiyla
raporlamaktadir. Halihazirda, Sayistay, faaliyet raporlarina iliskin degerlendirmesini de TBMM ’ne
sunmaktadir. Dolayistyla Sayistayin performans denetimi adi altinda tekrar ayni hedef ve gostergeleri
kullanarak performans o6l¢limiine gitmesi, performans denetiminin uluslararasit standartlarindaki
tanimindan uzaklagtirdig gibi miikerrerlige yol acacak niteliktedir.

Ote yandan performans 6l¢iimii ve yonetimi kapsamindaki raporlama, kamu idarelerine 6zgii bir
faaliyettir. Sayistaylarin iistlenmesi beklenen performans denetimi ise, bu degildir. 5018 sayilit KMYKK
Sayistay’dan kamu idarelerinin yapmis oldugu performans 6l¢iim ve degerlendirmesini tekrarlamasini
istemektedir. Dolayisiyla bu denetim tiirii performans denetimi degil, performans bilgisinin denetimi
seklinde tanimlanmaktadir (Altug, 2013: 293).

Performans bilgisinin denetimi bir bakima Sayistay’in mali yonetim sisteminde parlamentoya
sunulan performans bilgilerinin dogrulugunu giivence altina alma roliinii karsilamaktadir. Ancak
performans denetiminin salt performans bilgisinin denetimine indirgenmesi, planlanan makro sonuglara
ulagmak iizere dogru islerin yapilip yapilmadiginin degerlendirmesine imkan vermemektedir. Dogru isi
yapmak, yalnizca yeni yonetim anlayisinin degil, ayn1 zamanda eski yonetim anlayisinin da istedigi bir
seydir. Ancak eski yonetim anlayiginda bir isin dogru yapilmasi, o igin hukuka uygun bir sekilde yapilmasini
ifade eder. Oysa performans yonetimi temelinde sonu¢ odakli yeni yonetim anlayisina gore isin dogru
yapilmasinin temel kriteri, hedeflere ulagsmaktir. Ancak, bir kurum, hedeflerine ulasmis olsa bile dogru isi
kotii de yapabilir ya da riskten kaginma davranisi sergileyerek hedeflerini diisiik tutmus da olabilir. Boyle

durumlarin tespitinin ve iyilestirmeye doniik ¢6ziim Snerilerinin performans bilgisinin denetimi ile ortaya
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konmas1 pek olasi degildir. Performans bilgisi 6l¢iilebilirse, hedefle ilgiliyse, dogru hesaplanmigsa ve
hedeften sapma yoksa, Sayistay denetgisinin performans denetim raporu bos kalacaktir. Bu durumda,
kurum, her ne kadar “dogru isi, kotii yapsa da; dogru ¢iktiy1 fazla maliyetle {liretse de” basarili sayilacaktir.
Oysa performans denetimi sonucunda beklenen basari, “dogru isi, iyi yapmak; dogru ¢iktiy1 en az maliyetle
iretmektir” (Sener, 2017: 17, 18).

Bununla birlikte Sayistay’dan performans denetim raporlarini diizenlilik denetimi ile birlikte
raporlamasi beklenmektedir. Diizenlilik denetimi dogasi geregi her yil tekrarlanabilen ve performans
denetimine gore standart yontemlerden olusan bir denetim olmasi dolayistyla kurum bazinda yillik olarak
raporlama yapilmasina uygun bir denetim iken performans denetimi, dogas1 geregi her yil her kurumda
rutin, standart formlarla gerceklestirilebilecek bir denetim olmamasi dolayisiyla kurum bazinda diizenlilik
denetimi ile konsolide edilerek raporlanabilecek bir denetim degildir. Ancak uygulamada, yasal
diizenlemelerin 6ngordiigii sekilde, Sayistay denetim raporlarini iki b6liim halinde TBMM ye sunmaktadir.

Bununla birlikte 5018 sayili Kanunun yasalastigi 2003 yilindan bu yana, mali yonetim sisteminin
gerektirdigi ve biitce uygulama sonuclari ile Sayistay raporlarii ve bu raporlar sonucunda TBMM
tarafindan alinan kararlarin uygulamasini izleme konusunda ihtisaslagmis bir komisyon kurulmasina iligkin

olarak TBMM I tiiziigiinde éngoriilen degisiklikler gerceklestirilememistir.

6. SONUC

Ulkemizde Sayistay’in mali yénetim sisteminde roliinii tartigan bu ¢alismada éncelikle performans
denetiminin yiiksek denetim kuruluslarinda tarihsel gelisimine yer verilmistir. Performans denetiminin
literatiirde farkli isimlerle anilmasi dolayisiyla, performans denetiminin igerigi hakkinda bakis agisi
olusturmak tizere INTOSAI denetim standartlarina gore performans denetimi konusuna yer verilmis ve bu
cergevede performans denetiminin dzellikleri ve amaglart ortaya koyulmustur. Buna gore performans
denetimini verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun da degerlendirilmesini kapsayan, idare, program, faaliyet
veya sektor diizeyinde gergeklestirilebilecek; kullandig1 yontem bakimindan diizenlilik denetimden 6nemli
Ol¢iide farklilik gosteren bir denetim tiirii olarak ortaya koyulmustur. Performans denetiminin temel amaci
da performansa yonelik hesap verebilirligin gelismesine katkida bulunularak, alinacak yeni kararlarin
olusturulmasinda énemli bir bilgi kaynagi olarak ortaya ¢ikmistir.

Bu kapsamda mali yonetim sisteminde Sayistay performans denetiminin iistlenmesi beklenen rol
kamuda performansin diizeyleri ve uluslararasi standartlara gére performans denetiminin temel amaci goz
ontinde bulundurularak parlamentoya yiirlitme organi tarafindan sunulan performansa iligkin bilgilerin
dogruluguna iliskin giivence verilmesi ve hiikiimet program ve faaliyetlerinin parlamento tarafindan
onaylanan politika hedeflerine pozitif katki saglayip saglamadiginin, nedenleri ile birlikte raporlanmasi
olarak ortaya koyulmustur. Bu raporlama cergevesinde alinacak dnlem ve yaptirimlara parlamento karar
verecektir.

Ulkemizde Sayistay performans denetiminin kamu mali yonetim sistemimizde, beklenen bu
roliinii karsilayip karsilamadigini degerlendirmek iizere, Sayistayin performans denetimine basladigi 1996
yilindan bugiine kadar ge¢irdigi siirecler, bu ¢ercevede gergeklestirilen yasal diizenlemeler gergevesinde

ele alinmustir.

668



Mehmet Akif Ersoy Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi
Cilt.10 Say:. 25 2018 (s.650-671)

Konu Sayistay performans denetiminin mali yonetim sistemimizdeki rolii bakimindan
tartisildiginda, performans denetiminin kurum diizeyinde, performans bilgisinin denetimi seklinde
gerceklestirilmesinin, Sayistay’dan asil olarak beklenen, kamu idaresi faaliyetlerinin st politikalara katki
saglayip saglayamadiginin, diger bir isle dogru islerin yapilip yapilmadigini raporlama fonksiyonunu etkili
bir sekilde yerine getiremedigi degerlendirmesinde bulunulmustur.

Performans denetiminin kurum diizeyinde yapilmasinin gerekcesi 6085 sayili Sayigtay Kanununda
yer alan performans tanimindan kaynaklanmaktadir. Buna gére Kanunda performans, genis anlamda
diistiniilmemis, kurumsal performans ile iliskilendirilmistir. Bu tanimda Sayistaymn performans denetimi
yetki alanini siirlandiran bir durum olarak uygulamada kendini gostermistir. Performans denetiminin
kurum diizeyinde yapilmasi, fonksiyonel anlamda kamu programlarinin basarisi hakkinda fikir edinmeyi,
parlamenterlerin program basarisini tartigmasini engelleyen, kisitlayan bir durumdur.

Performans denetimlerinin diizenlilik denetimi ile birlikte yiiriitiilmesi fonksiyonel olarak
anlamsiz degerlendirilmistir. Clinkii diizenlilik denetimi ve performans denetimleri kullandiklari yontemler,
stireler ve araglar bakimindan birbirinden farklilik gosteren denetim tiirleridir. Uluslararasi standartlar
kapsaminda anladigimiz performans denetiminin diizenlilik denetimi ile birlikte yiiriitiilmesi ve konsolide
edilerek sonuglarinin birlikte raporlanmasi teknik olarak ve sdz konusu denetim tiirlerinin amaglari
bakimindan da kullanigh degildir. Ancak performans bilgisinin denetimi seklinde yiiriitiilen performans
denetiminin diizenlilik denetimi ile birlikte gerceklestirilmesi makul degerlendirilmektedir.

Bu sebeplerle Sayistay performans denetiminin kendisinden beklenen etkin role sahip olabilmesi
icin 6085 sayili Sayistay Kanunun, mali yonetim sisteminin bu beklentilerine ve INTOSAI performans

denetim standartlarina uygun sekilde yeniden ele alinmasi bu ¢alismanin 6nerisi olarak ortaya ¢ikmistir.
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