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Ozet

Bu caligmada, Tiirkiye’de genel biitce kapsamindaki kamu idareleri performans
denetimlerinin sonuglar1 verimlilik, etkinlik ve tutumluluk kavramlarina odaklanilarak
degerlendirilmektedir. Uluslararas1 alanda kabul gormiis standart ve uygulamalardan
farkli olarak, performans denetiminin Sayistay tarafindan dar anlamiyla ve bir takim
kisitlamalar dahilinde yapilmasi, konunun siirekli olarak tartismali bir konumda
kalmasina neden olmaktadir. Bu baglamda, 2013 yilindan sonra kamuoyuyla paylasilan
performans denetim raporlar1 uluslararas1 standartlarla karsilastirilarak incelenmis ve
denetim raporlarindan elde edilen bulgular yasal bir zeminde, normatif ve elestirel bir
yaklagimla tartisilmistir. Aragtirma ve incelemelerimiz sonucunda Sayistay performans
denetim raporlarina verimlilik, etkinlik, tutumluluk analiz ve degerlendirmelerinin dahil
edilmedigi, diizenlilik denetim raporlarinda ise bu kavramlarin ‘sozliik anlamlari
kullanilarak’ ¢esitli elestiri ve tavsiyelerde bulunuldugu tespit edilmistir. Bu durum,
denetim sonuglarina gore olusacak mali, hukuki, idari ve siyasi sorumluluklarla ilgili bir
tiir kavram kargasasinin yasanmasina neden olmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Performans denetimi, etkinlik denetimi, verimlilik denetimi,
paranin karsilig1, denetimin sonuglari.

Abstract

In this study, the consequences of performance audits of public administrations
within the scope of the general budget in Turkey are evaluated by focusing
economy, efficiency and effectiveness concepts. As distinct from internationally
recognized standards and practices, performance auditing by the Turkish Court of
Accounts in a narrow sense and under some constraints causes the subject to remain in
a constantly controversial position. In this context, performance auditing reports shared
with the public after the year 2013 are examined and compared with international
standards, and the findings obtained from the audit reports are discussed in a
normative and critical approach on a legal basis. As a result of our research and
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examinations, it has been determined that the economy, efficiency, effectiveness
analyzes and evaluations are not included in the performance audit reports, but it is
seen that various criticisms and recommendations have been made using the ‘dictionary
meanings’ of these concepts in regularity audit reports. This situation causes a kind of
concept confusion about the financial, legal, administrative and political
responsibilities that will occur according to the results of the audit.

Keywords: Performance audit, efficiency audit, effectiveness audit, value for money,
consequences of audit.

Giris
Son otuz yilda uluslararasi alanda neoliberal politikalarin yaygin sekilde kabul
gormesi ve bununla iligkili olarak yeni kamu yonetimi (new public management)

anlayisinin hakim olmastyla birlikte performans denetimi, kamu idarelerini modernize
etme cabalarinin merkezinde yer alan konularin basinda gelmektedir.

Aslinda performans denetiminin ilk izleri 19. yiizyila kadar uzanmaktadir. Siire¢
icerisinde tilke uygulamalar1 farkliliklar gosterse de 2000’1 yillarin basindan itibaren
kavram tizerinde gorece ortak bir anlayista birlesilebilmis, yasal diizenlemeler ve
uygulamalar biiyiik 6l¢iide benzer hale gelmistir.

Uluslararas1 uygulamalarda performans denetiminin bugiin bu kadar popiiler hale
gelmesinin nedenlerini; kamu harcamalarinda tasarruf saglayarak kamu ekonomisinin
kiigiiltiilmesine yardimci olmasi, kamu varlik ve kaynaklarinin daha etkin ve daha
verimli kullanilmasima olanak saglamasi, seffaflik ve hesap verilebilirlikle ilgili
kazanimlara katki saglamasi seklinde siralayabiliriz.

Dolayisiyla bu yeni anlayista denetimin islevi; ge¢miste yapilan islemlerin,
faaliyetlerin ve harcamalarin mevzuata uygunlugunun arastirilmasi ve raporlanmasinin
otesine gecerek, gelecekte alinacak kararlarla ilgili olarak kamu idarecilerine, siyasi
otoriteye ve yasama organina ne sekilde hareket edilmesi gerektigi konusunda
danismanlik yapma yoniinde genislemistir.

Bu gelismelere paralel olarak performans denetiminin Tiirk kamu yO&netiminde
uygulanmasimna imkan saglayan ilk somut girisimin, miilga 832 sayili Sayistay
Kanununa 1996 yilinda eklenen bir madde ile Sayistayin “denetime tabi kurum ve
kuruluslarin kaynaklari, ne élgiide verimli, etkin ve tutumlu kullandiklarini incelemeye
vetkili” kilinmasi gosterilebilir.

2010 yilinda 6085 sayili Sayistay Kanununun kabuliine kadar gecen on dort yillik
siirede, bir takim eksikliklerine karsin sinirli sayida olsa da Sayistay tarafindan yapilan
performans denetimlerinde kamu idareleri kaynaklar1 ne Olgiide ‘verimli, etkin ve
tutumlu’ (VET)" kullandiklar1 konusunda denetlenmis ve denetim sonuglari kamuoyu
ile paylasilmistir.

* Bu ¢alismada VET: ‘Verimlilik, Etkinlik, Tutumluluk® olarak gosterilen kisaltma, akademik yazinda EVT veya
EVE olarak da kullanilabilmektedir. INTOSAI ve AB mevzuatinda Ingilizce siralama; ‘economy, efficiency and
effectiveness’ (3e) seklindedir. Miilga 832 sayili Kanun’daki ilk diizenlemede siralama, ‘verimli, etkin ve tutumlu’,
6085 ve 5018 (63. madde harig) sayili kanunlarda ise ‘etkili, ekonomik ve verimli’ seklinde kullaniimistir.
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Ancak 2010 yili ve sonrasindaki gelismeler, performans denetiminin Tirkiye
uygulamasini uluslararas1 alanda yaygin olarak kullanilan Orneklerden siiratle
uzaklastirmig, konu mevcut yasal diizenlemeler, uygulama ve sonuclari agisindan bazi
yoOnleriyle tartigmali hale gelmistir.

Bu calismada tartisma ii¢ bashk altinda yiiritiilmiistiir. Birincisi, performans
denetimi ile yerindelik denetimi iligkisidir. Digeri Sayistay denetim bulgularinin tasnifi,
yani bulgularin hangilerinin performans denetim raporlarina, hangilerinin diizenlilik
denetim raporlarina dahil edilmesi gerektigiyle ilgilidir. Sonuncusu ise Sayistay denetim
raporlarinin doguracagi mali, hukuki, idari ve siyasi sorumluluklara iligskindir.

Arastirmanin yontemi olarak, Sayistay WEB sitesinde yayimlanmis olan 2014-
2016 donemine ait genel biitgeli idarelerin li¢ yillik denetim raporlarinin tamami (129
rapor ve 765 bulgu) incelenmis, rapor metinlerinde ‘etkinlik, etkililik, verimlilik,
ekonomiklik, tutumluluk’ kavramlari, office word programi ile taratilmig, bu kelimelerin
gectigi konularin uluslararasi tanimlamalara gore performans denetimi kapsamindaki
VET unsurlar ile iligkisi arastirilmis, yine bu konularin raporlarin hangi boliimiine dahil
edildigi belirlenmis ve genel kabul gérmiis diizenlemelere gbére normatif
degerlendirmeler yapilmistir.

1. Uluslararasi Standart ve Uygulamalara Gore Performans Denetimi

Dogusu ve tarihsel gelisiminde tasidigi anlamlar bir tarafa birakildiginda bugiin en
yaygin sekliyle performans denetimini “bir hiikiimet programina veya faaliyetine ait
siireclerin, sonuglarin ya da kazamimlarin ne kadar etkin, ekonomik veya verimli
oldugunu belirlemek maksadiyla yapilan sistematik ve objektif degerlendirme” (Waring
ve Morgan, 2007, s.323) seklinde tanimlamak miimkiindiir.

AB Sayistay1r (European Court of Auditors - ECA) performans denetimi el
kitabindaki tanima gore performans denetimi; “Tesebbiislerin, sistemlerin,
operasyonlarin, programlarin, faaliyetlerin veya kurum ve kuruluslarin ekonomiklik,
verimlilik ve etkinlik ilkelerine uygun olarak faaliyet gosterip gostermediklerinin ve
tyilestirilmeye ag¢ik olup olmadiklarimin bagimsiz, objektif ve giivenilir denetimidir”
(ECA, 2015, s.7).

Benzer sekilde, Uluslararasi1 Sayistaylar Birliginin (/nternational Organization for
Supreme Audit Institutions - INTOSAI) performans denetimi standartlar1 el kitabinda
performans denetimi; “Mevcut durumdan daha ileri seviyelere ulasmay1 amaglayan bir
hiikiimet programinin, tesebbiisiiniin veya organizasyonunun, ekonomiklik prensipleri
de g6z Onilinde bulundurularak, etkinliginin ve verimliliginin bagimsiz denetimi”
(INTOSALI, ISSAI 3000, s.11) seklinde tanimlanmaktadir.

Bu tanimlamayla ilgili olarak, yine INTOSAI'nin ‘Temel Prensipler’ isimli
performans denetim rehberinde  performans denetimlerinde etkinlik, verimlilik,
ekonomiklik kavramlarindan bir veya birkaginin goézetilmis olmasimin yeterli olacag:
(INTOSAL ISSAI 3100, s.2) ifade edilmektedir.
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Son olarak ABD Sayistay1 denetim standartlarina gore ise performans denetimi:
“Belirlenmis kriterlerle’ ilgili olarak, uygun ve yeterli kanitlarin degerlendirilmesi
sonucunda denetim bulgusu veya denetim kanit1 elde edilmesini saglayan denetim tiirii”
(GAO, 2011, s.17-143-207) seklinde tanimlanmaktadir. Verimlilik, etkinlik, ve
tutumluluk  degerlendirmeleri ise performans denetiminin amagclar1 arasinda
gosterilmistir (GAO, 2011, s.18). Benzer sekilde, Uluslararas1 Sayistaylar Birligi
tarafindan da performans denetiminin temel amaglar;; yonetimin ekonomiklik,
verimlilik ve etkinlik konularinda yapisal olarak ilerleme kaydetmesini saglamak ile
seffaflik ve hesap verilebilirlik konularina katki saglamak (INTOSAI, ISSAI 300, s.2)
seklinde belirlenmistir.

Tanimlardan da anlasildig1 gibi performans denetimi, sadece belirli mali islemleri
degil ayni zamanda hem kurumsal hem de yoOnetsel sistemleri igeren kamu
faaliyetlerinin tamamini kapsamakta olup (INTOSAI, ISSAI 1, s.6) bir hizmetin, bir
diizenlemenin ya da bir faaliyetin hangi maliyetle, ne tiir degisikliklere yol acacagini ve
bu degisimin sonuglarindan kimlerin fayda saglayip, kimlerin maliyete katlanacagini
(RAND, 2009, s.6) anlamamiza da katki saglamaktadir.

Performans denetim sonugclar ile ilgili degerlendirmeler, iyilestirme Onerileriyle
birlikte, Onerilerin yliriirliige konmasi veya diizeltici tedbirlerin alinmasi i¢in hesap
verebilirligin saglanmasindan sorumlu yoneticilere, bakanlara ve yasa koyuculara
bildirilir (Waring ve Morgan, 2007, s.323). Boylece performans denetimi; yonetim
erkini, yonetisim sorumlulugu olanlari, program/proje ve faaliyetlerin performansim
arttirmak icin analiz edilmis bilgileri kullanmak durumunda olanlar1 desteklemek i¢in
objektif analiz raporlar1 saglamakta, maliyetleri diisiirmekte, diizeltici Onlem ve
eylemleri yonetmek ya da baslatmak sorumlulugu tasiyanlarin karar vermesini
kolaylastirmakta ve son olarak, hesap verilebilirlige katki saglamaktadir (GAO, 2011,
s.17).

Dolayisiyla, performans denetiminin amaglarindan ilki, vatandaslarin kamu
kaynaklarinin kullanimi1 sonucunda kendi adlarina neler yapildigini ve sonucunda ne
gibi faydalar elde edildigini anlamalarimi saglayacak denetim kanitlarinin hesap
verilebilirlik olgusunu giiclendirmesidir. En az bu amag¢ kadar 6nemli olan bir digeri ise
ogrenme ve Ogrendiklerini miiteakip projelere yansitma yetene8inin gelistirilerek
gelecekte alinacak kararlarda kamu hizmetlerinin daha etkin ve verimli bir sekilde
sunularak kamu faaliyetlerinin akile1r bir sekilde kamusal faydaya odaklanmasim
saglamaktir (RAND, 2009, s.1).

Bu baglamda, kamu yonetim sisteminin yapisal olarak gelistirilmesi ve kamu
faaliyetlerinin etkinlik ve verimligini arttirma ¢abalari, risk degerlendirmesi ve
onceliklerin belirlenmesi konularinin 6nemini arttirmis ve egilim sonuglara dayali ve
risk odakli yonetim konularina yogunlasacak sekilde gelisme gostermis, tiim yapisal
riskler degerlendirilmedigi siirece bu risklerin etkin bir sekilde yonetilemeyecegi ve
hedeflenen sonuglara ulasilamayacagi (Daujotaite, 2013, s.220) anlasilmistir. Bu

* Yine ayni el kitabina gore bu kriterler; kanunlar, mevzuat diizenlemeleri, sozlesmeler, garantdr anlagmalari,
standartlar, belirli ihtiyaclar, kontrol tedbirleri, hedeflenen performans, tanimlanmais ticari uygulamalar, performansin
karsilagtirildignr veya degerlendirildigi kiyaslamalar, mevzuat tarafindan veya denetlenen kurulusun yetkilileri
tarafindan belirlenen amag¢ veya hedefler, denetlenen kurulusun yetkilileri tarafindan belirlenen politikalar ve
prosediirler, kiyaslama yapilabilecek diger kamu idarelerine ait performans verileridir.

Isletme Arastirmalart Dergisi 279 Journal of Business Research-Tiirk



A. S. Balyemez 10/2 (2018) 276-311

nedenle, hedeflere ulagmay1 engelleyebilecek risklerin tespiti, programin uygulanmasina
olumsuz etki edebilecek negatif digsalliklarin belirlenmesi ve kontrol altina alinmasi
(ECA, 2015, 5.20), performans yonetiminin dnemli bir agamasi olarak goriilmektedir.

Performans yonetimi ve performans denetimi kapsaminda, ilk uygulamalar1 ve
gelisimi O6zel sektor yonetim modellerinde goriilen kiyaslama (benchmarking), yeni
kamu yoOnetimi anlayisiyla birlikte kamu idareleri (kamu idarelerinin, benzer proje
uygulayan diger kamu idarelerinin performans sonuglariyla kiyaslanmasi seklinde)
tarafindan da uygulanmaya baslamistir (Groenendijk, 2009, s.2). Ancak bu gibi
degerlendirmelerde izlenen politikalarin ge¢mise dogru gozlem yapilarak kiyaslama
yapilmas1 daha yaygin bir uygulamadir. ideal olan1 ise hedeflerle ilgili olarak, politika
olusturulmadan 6nce ve tamamlandiktan sonra performans dlgtimleri yapilmasi ve sz
konusu politika (hem hiikiimet hem de kurumun politikasi) kapsaminda olmayan
bagimsiz bir kontrol grubunun Ol¢limlerinin de analize dahil edilmesidir (INTOSALI,
ISSAI 3000, s.17).

Bu noktada, tartisilacak konularla ilgili kavram ve siireglerin iliskisinden neyi kast
ettigimizin anlasilabilmesi i¢in, klasik anlamda performans yonetimi, biitce uygulama
siireci ve performans denetimi slireglerinin isleyisini biitiinciil bir yaklagim i¢inde, su
sekilde oOzetlemek miimkiindiir (Balyemez, 2003, ss.98-107): Kamu idarelerinden,
sorumlu olduklar1 alandaki bir konuda kamu kaynagi kullanarak performanslarim
arttirmak istediklerinde, mevcut durumlarini performans dl¢timleri yaparak belirlemeleri
beklenmektedir. Belirledikleri bu noktadan hedefledikleri noktaya ulagsmak i¢in ne kadar
ve ne tilir kaynak kullanilmas1 gerektigini tespit etmeleri, yani 6denek taleplerinin yine
performans olgiimleri ve performans hedefleri gozetilerek yapilmasi gerekmektedir.

Program tamamlandiktan sonra ise bu hedeflere ulasilip ulasilmagi yine
performans oOl¢iimleri ile anlagilmaktadir. Performans denetimlerinde ise hem programa
baslamadan onceki ve program tamamlandiktan sonraki performans 6l¢iim sonuglar
kiyaslanmakta, hem de benzer program uygulayan kamu idarelerinin benzer projelere
ait uygulama sonuclar1 kiyaslanmaktadir (Groenendijk, 2009, s.4-5).

Performans denetimi esnasinda hedeflere ulasma derecesinin belirlenmesi kadar
bu hedeflere ulagsmak i¢in sarf edilen kaynaklarla ve siireclerle ilgili olarak etkinlik,
verimlilik ve tutumluluk analizleri de 6nem arz etmektedir (Nalewaika ve Mills, 2015,
s.137). Baska bir ifadeyle, tespit edilen hedeflere ulasilmis olmasi yeterli goériilmemekte
ve bu hedefe 6rnegin, ‘girdilere daha az 6deme yapilarak da (ekonomiklik) ulasilabilir
miydi?’, ‘proje daha kisa silirede (verimlilik) tamamlanabilir miydi?’ veya “proje
tamamlandiginda, ¢iktilar, etkiler ve sonuglar istenilen seviyede elde edilmis midir
(etkinlik), elde edildiyse bunlar gercekten izlenen politika sayesinde mi, yoksa farkl
kosullara bagli olarak mi1 basarilmistir?” (INTOSAI, ISSAI 3000, s.17) gibi sorulara
yanit aranmakta ve kiyaslamalar yapilarak performans veya basarinin derecesi
degerlendirilmektedir.

Eger hedeflere ulasmada sorun yasandiysa ya da hedeflere ulasilamadiysa yine
bunun nedenleri analiz edilmekte, fakat mali ve hukuki sorumluluk doguracak tarzda
hesap sorma veya hesap yargis1 yerine (Demirbas ve Engin, 2016, s.32), gelecekte
almacak kararlarda benzer yanlishklarin yapilmamasi i¢cin 6nlem alinmasi yoluna
gidilmektedir.

Tim bu siiregler sonunda elde edilen bilginin, kamu idareleri, siyasi otorite,
yasama organi ve kamuoyu ile paylasilmasi1 gerekmektedir. Boylece hem vatandaslarin
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kamu kaynaklarinin kullanimi sonucunda kendi adlarina neler yapildigini anlamalarinin
miimkiin kilinmasi, hem de denetginin tespit, analiz, degerlendirme ve Onerileri ile
gelecekte alinacak kararlarda kamu hizmetlerinin daha ekonomik, daha etkin ve daha
verimli bir sekilde sunulmasi ve bu yolla tasarruf edilmesi beklenmektedir. Denetim
tavsiyelerine uyulmasi sonucunda etkinlik ve verimliligin arttirilmasinin  kamu
harcamalarini azaltmas1 veya kamu gelirlerinin artmasini saglamasi ‘denetimin mali
etkisi’ (Lu, 2011, s.533) seklinde ifade edilmektedir.

Bunun gostergesi olarak da son donemde, ozellikle Anglosakson iilkelerinde,
hazirlanan degerlendirme raporlarinda denetimler sayesinde ne kadar tasarruf
saglandigina dair parasal verilere yer verilmektedir. Ornegin 2015 mali yili hakkinda
ABD’de Bagkana sunulmak iizere hazirlanan bir raporda; denetim, teftis, degerlendirme
ve sorusturmalar sonucunda yaklasik 36,6 milyar dolar tutarinda tasarruf saglandig: ileri
suriilmektedir. Bu tutarin 26,3 milyar dolarmin, denetim sonucundaki
degerlendirmelerde yer alan ve denetlenen idareler tarafindan da kabul edilen denetci
tavsiyeleri sayesinde elde edildigi, 10,3 milyar dolarinin ise sorusturmaya tabi alacak ve
tazminatlardan kaynaklandigi (OIGs, 2017, s.i1) belirtilmektedir.

Benzer sekilde, Ingiltere (Sayistay1) Yiiksek Denetim Kurumu tarafindan, 2015
yilinda yapilan denetimlerde harcanan her 1 pounda karsilik 19 poundluk bir harcama
tasarrufu saglandigi ileri stiriilmekte ve toplam 1,21 milyar poundluk tasarrufun
saglanmasinda 2015 yilinda tamamlanan 50 adet performans denetiminin katkisinin
onemli oldugu belirtilmektedir (Demirbas ve Engin, 2016, s.32).

Kita Avrupasinda da bu ydnde ¢alismalar bulunmaktadir. Ornegin Almanya’da
2011 yili itibartyla tasarruf odakli toplam 1324 performans ve diizenlilik denetimi
sonucunda 6,5 milyar dolara (5 milyar avroya) yakin tasarruf saglandigi, yine Isveg
Sayistayinin calismalar1 sayesinde yilda ortalama 2,5 milyon dolara (20 milyon kron)
yakin tasarruf elde edildigi ileri siiriilmektedir (Avci, 2012, s.132-178).

Baslangicta, program biitce anlayisiyla ve belirli projeler kapsaminda yapilan
harcamalara odaklanan ve verimlilik, etkinlik, tutumluluk arayis1 c¢ercevesinde
sekillenen performans denetimleri, zamanla daha kapsamli amac¢ ve islevlere
yonelmistir (Kose, 2013, s.46). Bugiin artik uluslararasi uygulamalarda herhangi bir
program veya proje kapsaminda yapilmayan kamu harcamalari i¢in bile VET analizleri
yapilabilmektedir.

Ayrica karsilagtirilabilir kamu idareleri bulmakta yasanan zorluklar nedeniyle,
kamu hizmetleri verimlilik raporlarinda iki teknik analiz yontemi, benzer 6zellikler
gosteren idarelerin verimlilik analizleri i¢in yaygin olarak kullanilmaya baslanmistir.
Bunlar, 6zel sektor i¢in bu tiir analizlerde bir siiredir kullanilmakta olan stokastik
sinir analizi (stochastic frontier analysis) ve veri zarflama analizi (data envelopment
analysis) yontemleridir (Crawford vd., 2003, s.107).

S6z konusu yontemlerin AB raporlarinda da kullanildigi goriilmektedir (Mandl
vd., 2008, ss.20-28). AB dokiimanlar1 incelendiginde, 6rnegin yiiksekdgretim igin sarf
edilen kamu harcamalar1 verimlilik analiz ve degerlendirmeleri i¢in yar1 parametrik
yontem ve stokastik sinir analizi yontemleri uygulandigi (Aubyn vd., 2009, s.3)
anlagilmaktadir.

Basarili bir performans denetimi ve iyi bir performans elde etmek; girdilerin
(insan kaynaklari, mali kaynaklar, varliklar, mal ve hizmetler, bir programin
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uygulanabilmesi i¢in gerek duyulan idari ve yasal diizenlemeler), ¢iktilarin (programin
uygulanmast sonucu elde edilen kazanglar), sonuglarin (programin kisa vadede hedef
kitleye, paydaslara veya lehtarlara sagladigi getiriler) ve etkilerin (programin
uygulanmasinin toplumda veya belirli bir boliimiinde ne gibi degisikliklere yol actigi)
analizini gerektirmekte ve bu unsurlar AB fonlarinin kullanimiyla ilgili olarak AB
Sayistayr (ECA-European Court of Auditors) performans denetcileri tarafindan
incelenmekte ve degerlendirilmektedir. AB Sayistayl, AB fonlarmin VET anlamina
gelen saglam mali yonetim prensipleri (sound financial management) dogrultusunda
kullanilmasini zorunlu tutmaktadir. (ECA, 2016, s.24).

Bu noktada, Tiirkiye uygulamasi ile karsilastirma yapilirken gerekli olacag: icin
AB Sayistay1 (ECA, 2015, ss.18-22) ve Uluslararasi Sayistaylar Birliginin (INTOSAI,
ISSAI 3000, ss.15-20) performans denetimi el kitaplar1 ile akademik yazinda yer alan
VET kavramlar asagida kisaca 6zetlenmistir:

Verimlilik konusu, iiretkenlik gibi, kullanilan kaynaklarla ¢ikti veya sonuglar
arasindaki iliskiyle ilgilidir. Girdileri arttirmaksizin bir varlik ya da miidahalenin’, ¢ikt:
veya sonuglarin kalitesini ya da miktari arttirmasi veya projenin daha kisa siirede
tamamlanmasinin saglanmasi, verimliligin arttirilabilecegine isaret eder. Dolayisiyla
ithtiya¢ duyulan girdilerin zamaninda temin edilmesi, ¢ikt1 veya sonuglarin maliyet-etkin
bir sekilde elde edilmesi, negatif digsalliklarin kontrol edilmesi, {stesinden
gelinebilecek tikanikliklarin giderilmesi gibi konular, denetimlerde verimlilikle ilgili
dikkat edilmesi gereken hususlara 6rnek olarak verilebilir.

Etkinlik (etkililik) konusu, bir varlik ya da miidahalenin, beklenen ¢ikti, sonug
veya etki yaratmamasi durumuyla ilgilidir. Bu nedenle etkinlik denetimlerinde, farkli
hedef tiirlerine ne derece ulasildig1 Olciiliir. Elbette bu, paydaslarin basariyr nasil
tanimladigina baglidir ki basarinin 6l¢iisii siibjektif hatta tutarsiz da olabilir (Nalewaika
ve Mills, 2015, s.137). Etkinlik Ol¢iimiiniin, projenin uygulanmasi neticesinde elde
edilen sonuglarin hedeflenen sonuglara orani seklinde ifade edilmesi halinde, 6l¢tiim
sonuglarinin miktar veya parasal olarak ifade edilmesi her zaman miimkiin
olmayabilmektedir. Clinkii sonuglarin tamami genellikle rakamlarla ifade edilememekte
ve kamuya ait bu tip projelerin, dogal olarak hem ekonomik hem de sosyal sonuglar
olmaktadir (Mihaiu vd., 2010, s.138).

Tutumluluk (ekonomiklik) konusu, belirli kalite ve seviyede c¢ikti veya sonug
alabilmek ic¢in herhangi bir varlik ya da faaliyet tercihi, girdilerin maliyetinde onemli
sayilabilecek bir diislis sagladiginda giindeme gelmektedir. Bu nedenle tutumluluk
denetimi, tespit edilen hedeflere ulasmak i¢in en uygun ve en diisiik maliyetli girdilerin
secilip secilmedigi konusuyla ilgilidir. Tutumluluk denetimlerinde hedeflenen ¢ikt1 veya
sonuclara ulagmak icin aslinda zorunlu olmayan kaynaklarin kullanilmamas: (israfin
onlenmesi), hedeflenen ¢ikt1 veya sonuglara ulagsmak icin yeterli olabilecek kalite ve
ozelliklerin ¢ok iizerinde kalite/6zellige sahip girdilerin tercih edilmemesi gibi konulara

* Varlik veya miidahale (entity or intervention) kavramlari; belirli bir hedefe ulagmak igin kullanilan mal, hizmet,
igglicii gibi her tiirlii kaynaklar ile performans: arttirmak igin bir politika, proje veya program kapsaminda mevcut
sisteme yapilan miidahaleleri ifade etmektedir.
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da dikkat edilmektedir. Ozetle performans denetimlerinde denetgiden; kamu varliklar:
icin koruyucu bir tutum gosterilmesi, varliklara sahip ¢ikilmasi, kamusal kaynaklarin
kullaniminda tutumluluk sergilenmesi konularinda, denetlenenlerin sagduyu gosterip
gostermedigine dikkat etmesi beklenmektedir (Nalewaika ve Mills, 2015, s.137).

Son olarak, performans denetim raporlarinin nasil olmasi gerektigi hususunda
performans denetim raporunun etkisinin degerlendirilmesinin su faktorlerden bir veya
birkagini arttirp arttirmadigina bagh oldugu ifade edilebilir: Verimlilik, etkinlik,
tutumlulugu gelistirmeye katkist var m1? Verilmekte olan kamu hizmetinin kalitesini
arttirtyor mu? Mali yonetim, mali planlama ve mali kontrole katkist var m1? Hesap
verme sorumlulugunun gelismesine katki sagliyor mu? (INTOSAI, 2010, s.110)

2. Tiirkiye’de Performans Denetimi

Tiirkiye’de iktisadilik, verimlilik ve yerindelik ilkelerine gore denetim yapma fikri
1970’1i yillara kadar uzanmaktadir. 1971°de Idari Damisma Kurulunun hazirladig
raporda Sayistaym etkinlik denetimi yapabilecek sekilde gelistirilmesi gerektigi
ifadelerine yer verilmis, benzer ifadeler 1982 Anayasasina da konmak istemis ancak
Danisma Meclisi tarafindan madde metninden cikarilmistir. Sayistaymn performans
denetimiyle ilgili ¢calismalar1 1990’11 yillarin basinda yogunlagmis, egitim programlari
ve yurt dis1 kurslar diizenlenmis, Diinya Bankas1 ile koordineli ¢caligmalarla (Demirbas,
2001, ss.175-177) fikri hazirliklar belirli bir olgunluk seviyesine ulagsmaistir.

Miilga 832 sayili Sayistay Kanununda 1996 yilinda yapilan Sayistay’in verimlilik
ve etkinlik denetimi yapabilecegine iligskin degisiklik ise, o donemde kavram olarak
kullanilmasa da performans denetimine gecis seklinde yorumlanan (Onder ve Tiirkoglu,
2012, 5.200) 6nemli bir gelisme olarak goriilmektedir.

Ayn1 yil Ingiltere Sayistay ile baslatilan isbirligi projesi kapsaminda Karayollari
Genel Miudiirliigiinde ve Kiiltiir Bakanligina bagli miizelerde pilot performans
denetimleri yapilmis, pilot denetimler dahil olmak iizere 1996-2008 yillar1 arasinda
15 adet performans denetimi gerceklestirilmis, raporlart Tirkiye Biiyiikk Millet
Meclisine (TBMM) sunularak kamuoyu ile paylasilmistir (Demirbas ve Engin, 2016,
s.33).

Boylece Sayistaym, denetime tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklari ne ol¢iide
verimli, etkin ve tutumlu kullandiklarina dair inceleme sonuglar1 bir degerlendirme
raporuyla TBMM’ye sunulmaya baslanmis ancak 2011 yilinda, sonuglandirilan 6
performans denetim raporunun Sayistay Genel Kurul karariyla TBMM’ye
gonderilmesine gerek olmadigina karar verilmistir (Sayistay, 2012, s.29).

Ayrica 2011 ve oOnceki yillara ait tiim raporlarla birlikte, 1996-2010 yillar
arasinda yapilan performans denetim raporlar1 Sayistayin WEB Sitesinden kaldirilmis”,
onceki yillara iliskin denetim raporlarinin kaldirilmast AB Genisleme Politikasina
Iliskin 2016 Tiirkiye Ilerleme Raporunda “Bu durum dis denetimin erisilebilirligini ve
seffafligin1 azaltmistir” seklinde elestirilmistir (Avrupa Komisyonu, 2016, s.94).

*2017 sonu itabariyla Sayistay WEB Sitesinin Ingilizce boliimiinde 9 adet performans denetim raporunun Ingilizcesi
bulunmaktadir. Ancak 2012 6ncesine ait, performans denetim raporlar1 da dahil, Tiirk¢e raporlarin tamami
kaldirilmagtir.
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1996 ve 2010 yillar1 arasindaki 14 yillik uygulamanin neden degistirildigine dair
aciklamalarimiz1 yapmadan once konuyla ilgili 6nemli bir gelisme olarak goérdiigiimiiz
2003 tarihli 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunundan bahsetmek
gerekmektedir.

5018 sayili Kanun’un (5018 SK) altincit kismi dis denetime (Sayistay denetimi)
ayrilmigtir. 5018 SK’da dis denetimin genel kabul gormiis uluslararasi denetim
standartlar1 dikkate alinarak gergeklestirilecegi belirtilmis, mali denetim ve uygunluk
denetiminin yani sira “kamu kaynaklariin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadigimin  belirlenmesi, faaliyet sonuglarmmin Olclilmesi ve performans
bakimindan degerlendirilmesi” (5018 SK, md. 68/a-b) de dis denetim kapsami igindeki
faaliyetler olarak sayilmistir.

5018 SK’nun yiiriirliige girmesi Tirkiye’de kamu mali yonetimi ve kontrolii
alaninda yapisal ve kalict bir degisim olarak goriilmiis (Tiiredi, 2011, s.99) ve bu
gelismenin ardindan “Sayistay Kanunu’nun hem denetim hem de yargi fonksiyonu ile
ilgili maddelerinde 6nemli degisikliklerin yapilmasi zorunlu hale gelmistir” (TBMM,
2005, s.37).

Boylece 2005 yilinda INTOSALI standartlarina uygun yeni bir Sayistay Kanunu
hazirlanmig, hazirlanan Kanun Teklifi 25.02.2005 tarithinde TBMM Baskanligina
sunulmus fakat 22. yasama doneminde sonuc¢landirilmadigi i¢in kadiik olmustur (Isin,
2011, s.181). Kanun Teklifi, Meclis’te bes yil bekletildikten sonra 2010 yilinda
yasalasabilmistir.

Ancak Kanun Teklifinin TBMM genel kurulunda goriisiilmesi esnasinda verilen
bir oOnerge ile Tiirkiye’de performans denetiminin uygulama ve sonuglarin
sekillendirecek ¢ok Onemli bir gelisme yasanmistir. Soyle ki: Plan ve Biitce
Komisyonunda kabul edilen metinde performans denetimi; “.. idarelerce belirlenen
hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarimin olgiilmesi ve
degerlendirilmesi ile kamu kaynaklarimin etkin, ekonomik ve verimli olarak
kullamlip kullanilmadiginin incelenmesi’ seklindeyken donemin iktidar partisi
milletvekillerinin verdigi onergeyle tanim kisaltilarak “... idarelerce belirlenen hedef ve
gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarimin élgiilmesini, ifade eder” (6085 SK
md.2/d) haline dontistiirilmiistiir.

Yine bununla iliskili olarak, 6085 SK’nun 36. maddesinin son fikrasi;
“Performans denetimi; hesap verme sorumlulugu c¢ercevesinde idarelerce belirlenen
hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarimin olgiilmesi, degerlendirilmesi,
kamu kaynaklarinin etkin, ekonomik ve verimli olarak kullamlp kullaniimadiginin
incelenmesi suretiyle gerceklestirilir.” seklindeyken “Performans denetimi; hesap
verme sorumlulugu cergevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili
olarak faaliyet sonuglarimin élgiilmesi suretiyle gerceklestirilir.” (6085 SK md.36/3)
haline doniistiirilmiistir.

Boylece daha yasalagma siirecinde 6085 sayili Sayistay Kanunu, kamu
idarelerinin performans denetimi konusunda tartismali hale gelmis ve takip eden
yillardaki uygulama, performans denetiminin tanimindaki bu degisiklikten Onemli
Olciide etkilenmistir (Balyemez, 2017, s.106).

Meclis tutanagina bu degisikligin gerekgesi “Performans taniminin teknik olarak
daha uygun hale getirilmesi amaglanmistir” (TBMM, 2010a, s.36) seklinde ge¢mistir.
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Ayni tutanakta, muhalefet milletvekilleri tarafindan performans denetiminin taniminda
yapilan bu degisiklikle; “Sayistayin performans denetiminin ortadan kaldirilmasinin
hukuk bozuculugu oldugu” (25), “uluslararast denetim standartlarina gore hazirlanan
performans denetimi tammumin Plan ve Biitce Komisyonundan c¢iktigi seklinin
degistirildigi”, “uluslararasi normlarin disinda yeni bir performans denetimi tanimi
getirildigi”, “Sayistayin onayr alinmadan yapilan bu degisiklikle kamu kaynaklarinin
etkin, verimli ve tutumlu kullanilmasinin denetlemeden kagirildigir” (38), “Sayistayin
etkisizlestirildigi”, “5018 sayili Kanunun anlamsiz hale getirildigi” (104), “Sayistayin
on dort yillik performans denetimi uygulamasinin bugiine degin uluslararasi
uygulamalarla da tam bir uyum iginde yiiriitiilmiisken bugiin bundan vazgegildigi”
(250), “performans denetimi faaliyetlerine son verildigi” (251) seklinde elestirilmistir.
Yapilan elestirilere cevaben iktidar partisi temsilcisi tarafindan 6zetle; “Soz konusu
degisiklikte Anayasamin 125. maddesi uyarinca yargimin yerindelik denetimi
yapamayacag ilkesi ile paralel bir mantikla hareket edildigi”, “yargimin kendisini
idarenin  yerine koyarak takdir yetkisini ortadan kaldirict  bir  denetim

yapamayacagini, yapilan bu degisikligin de bu amaci giittiigii” (111) belirtilmistir.

Meclis goriisme tutagindaki ifadelerden, Sayistay denetcileri ve biirokrasisinin
performans denetimlerinden VET unsurlarinin ¢ikarilmasinda bir dahli olmadig,
degisiklik gerekgesinin bilimsel temellere dayanmadigi ve daha ¢ok siyasi
miilahazalarla yapildig1 anlagilmaktadir. Nitekim Sayistay denetcilerinin (96 denetci) bu
konudaki goriislerini yansitan ve veri olarak kabul edilebilecek bir ankette “Denetcinin
gorevi kamu kaynaklarmin verimli, etkin ve tutumlu kullanilip kullanilmadigini tespit
etmektir.” seklindeki yargiya ankete katilan denetcilerin %4’i ‘katilmiyorum’ veya
‘kismen katilmiyorum’ yanitim1 verirken %96’s1 ‘kismen katiliyorum’, ‘katiliyorum’,
‘tamamen katiliyorum’ yanitlarim1 vermistir (Parlak ve Parlak, 2014, s.19).

Sayistay biirokrasisinin VET ile ilgili olumlu tutumu yeni Sayistay Kanunu
yuriirliige girdikten bir yi1l sonra Sayistay Baskanliginca yayimlanan Sayistay Denetim
Yénetmeligine* acik sekilde yansimis ama konu bu Yonetmelikle daha ilging hale
gelmistir.

Halen yiiriirliikte bulunan Sayistay Denetim Yonetmeligine performans
denetiminin tanimi Kanun’daki haliyle aktarilmis ancak Yonetmelik’te, Sayistay
Kanununda yer almayan ‘etkililik, ekonomiklik ve verimlilik denetimi’ adinda yeni bir
denetim tliriiniin tanim1 yapilmistir (md.4/e). Dolayisiyla, Kanun’da (md.36) olmayan
bir denetim tiirii Yonetmelikle ihdas edilmistir. S6z konusu Y 6netmeligin ikinci boliimii
‘diizenlilik denetimine’, {i¢iincli boliimii ‘performans denetimine’, dordiincii bolimii ise
‘etkililik, ekonomiklik ve verimlilik denetimine’ ayrilmistir. Ancak Sayistay tarafindan
2014 yilinda ‘diizenlilik denetim rehberi’ ve ‘performans denetim rehberi’
yayimlanmasina karsin ‘etkililik, ekonomiklik ve verimlilik denetim rehberi’ adiyla bir
rehber yayimlanmamistir. 2014-2017 yillar1 arasindaki donemde diizenlenen Sayistay
raporlar1 da diizenlilik ve performans denetimi seklinde iki boliim halinde yayimlanmus,
raporlarda ‘etkililik, ekonomiklik ve verimlilik denetimi’ bagligi altinda herhangi bir
béliime yer verilmemistir.

" Resmi Gazetenin 17.12.2011 tarih ve 28145 say1l1 niishasinda yayimlanmaigtir.
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Sayistay biirokratlarinin, Sayistay Kanununda denetim tiirleri arasinda adi
gecmeyen ‘VET Denetimine’, yeni bir denetim tiirli olarak Sayistay Denetim
Yonetmeligi ile islerlik kazandirilmasi g¢abalarmi, 5018 ve 6085 sayili kanunlarla
Sayistay denetgilerine atfedilen VET ile ilgili goérev ve sorumluluklarin yerine
getirilmesine imkan taniyacak bir ¢ikis yolu olarak gordiikleri anlasilmaktadir. Ancak
s0z konusu Yonetmeligin 2011 yil sonunda yiiriirliige girmesine ragmen Rehber ve
Raporlar ile alt1 yillik uygulamada VET denetimine dair hi¢ bir emareye rastlanmamasi,
¢ikis yolu olarak goriilen bu ¢cabanin sonugsuz kaldigini gostermektedir.

Yasalagsma siirecinde, Kanun Teklifi metnindeki performans denetimiyle ilgili
degisikliklerin ardindan siyasi otoritenin performans denetim raporlarinda VET ile ilgili
inceleme, analiz, degerlendirme ve Oneri yapilmasimi engelleme iradesi, Sayistay
Kanunu’na eklenen bir hiikiim ile daha somut hale gelmis ve bu kez 35. maddeye
eklenen (6353 SK, md.45) bir fikrayla “.. yonetsel bakimdan gerekliligi, ol¢iiliiliigii,
etkililigi, ekonomikligi, verimliligi ve benzeri gerek¢elerle uygun bulunmadig yoniinde
gortis ve oneri igeren yerindelik denetimi sayilabilecek denetim raporu diizenlenemez.”
hiikmii getirilmistir.

Ancak hiikmiin i¢inde yer alan “etkililigi, ekonomikligi, verimliligi ve benzeri
gerekgelerle...” 1ibaresi, Cumhuriyet Halk Partisinin bagvurusu {izerine Anayasa
Mahkemesinin (AYM) 27/12/2012 tarihli ve E.: 2012 /102 K.: 2012/207 say1ili karartyla
iptal edilmistir.

Dolayisiyla AYM, Sayistay’in yerindelik denetimi yapamayacagina hiikmetmis
fakat raporlarda VET konusunda goriis bildirilmesini yasaklayan diizenlemeyi iptal
etmistir. Buna gore, 2017 yil sonu itibariyla, AYM Karari, mevcut yasal diizenlemeler
(6085 SK md. 35/1-a ve 5018 SK md. 68/b) ve Sayistay Denetim Y6netmeligine gore,
Sayistay’in kamu harcamalari ile varlik ve kaynaklarin elde edilmesi ve kullanilmasini
VET yoniinden incelemesi, degerlendirmesi ve raporlamasi yasal bir zorunluluktur.

5018 ve 6085 sayili kanunlarda VET yoOniinden yapilacak inceleme,
degerlendirilme, raporlama ve buna dair sorumluluklar ile ilgili hiikiimlerin" yiiriirliikte
olmasi, fakat Sayistay Kanununda performans denetiminin tanimi ve ne sekilde
gergeklestirilecegini diizenleyen maddelerden (raporlarin VET ile ilgili goriis ve Oneri
icermesinin yerindelik denetimi anlamina gelecegi gerekcesiyle) VET ile ilgili kismin
cikarilmasi, buna karsilik AYM iptal kararmin igeri8i, siyasi iradenin VET ile ilgili
tutumu ile mevcut yasal diizenlemeler arasinda uyumsuzluk oldugunu gostermekte olup
bu tutum ilerleyen siire¢te uygulamanin VET inceleme ve degerlendirmeleri agisindan
sekteye ugramasina yol agmistir.

Bu durum akademik c¢aligmalarda; yeni tanimiyla performans denetiminin
mevzuata aykir1 bir bicimde diizenlendigi, performans denetimi tanimi ve yapilma
seklinin uluslararasi uygulama sézlesmelerine ve uluslararasi standartlara aykirilik teskil
ettigi, bu haliyle stratejik plan hazirlama yiikiimliliigli olmayan kurumlara iliskin

" 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun, yiiriiliikte bulunan VET ile ilgili hiikiimleri: Madde 1,
Madde 3/1), Madde 3/m), Madde 5/ g), Madde 8, Madde 10, Madde 11, Madde 32, Madde 48, Madde 55, Madde
56/a, Madde 63, Madde 64/b, Madde 68/b

6085 Sayili Sayistay Kanunu’nun, yiiriilikte bulunan VET ile ilgili hiikiimleri: Madde 1, Madde 7/2, Madde 7/5,
Madde 35/1-a
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performans denetimi yapilmasinin miimkiin olmayacagi (SAYDER, 2011 ve 2014),
Sayistay Kanununun sadece kurumlarin belirlemis oldugu performans kriterlerinin
degerlendirilmesine olanak tamdigi (Ozen ve Oztornaci, 2015, s.12), uluslararas
standartlara ve evrensel uygulama orneklerine uygun bir performans denetimi yerine,
kurumlarca yapilmasi zorunlu olan performans Ol¢iimiinii gergeklestirme gorevinin
Sayistaya verildigi (Kose, 2013, s.46), performans denetiminin idarelerin koyduklari
hedeflerin oOl¢lilmesinden ibaret olmasinin, Sayistay’t denetim yapmaktan ziyade
mevcut durumu tespit eder bir konuma getirdigi (Onder ve Tiirkoglu, 2012, s.205)
seklinde elestirilmistir.

Performans  denetimleri  kapsaminda VET inceleme ve degerlendirmeleri
yapilmamasi ile ilgili elestiriler AB Ilerleme Raporlarma da konu olmus, 2016
Raporunda; “Sayistay performans denetimlerinin yalnizca performans gostergelerine
iliskin olmamasi, bunun yani swra kamu kurumlarimin ekonomisine, verimliligine ve
etkililigine de odaklanmasi1 saglanmalidir”” (Avrupa Komisyonu, 2016, s.94)
ifadelerine yer verilmistir.

Calismanin bu asamasinda, kamu idarelerinin Sayistay tarafindan yapilan ‘dis
denetimi’ ile yine kamu idarelerinin kendi biinyesindeki ‘i¢ denetim’ birimlerinin
‘performans denetim rehberleri’ VET igerikleri yoniinden incelenerek, her iki denetim
mekanizmasinin farkliliklar1 ortaya konmaya calisilacaktir.

Mali hukukumuza gore kaynak kullaniminin VET y6niinden incelenmesi, kontrol
edilmesi ve degerlendirilmesi; 6n mali kontrol (i¢ kontrol) elemanlari, i¢ denetgiler ve
Sayistay denetcilerinin (dis denetgiler) gorevleri arasinda sayilmaktadir. Bunlardan 6n
mali kontrol ile ilgili ikincil ve {iglinciil mevzuatta VET incelemelerinin nasil
yapilacagi, degerlendirilecegi ve raporlanacagina dair bir diizenleme yapilmamistir.
Uygulamada gerek mali hizmetler (Strateji Gelistirme) birimlerindeki gerekse harcama
birimlerindeki 6n mali kontrol elemanlar1 VET incelemesi yapmamakta ve bunlarla
ilgili rapor tiretmemektedir (Balyemez, 2016, s.60).

I¢ denetim ile ilgili olarak, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan, ilgili
Kanun hiikkmii (5018 SK md. 64/b) yiriirliige girdikten 12 yil sonra Nisan 2016
tarihinde ‘Kamu I¢ Denetcileri I¢in Performans Denetim Rehberi’ yayimlanmistir.
Rehberde (md.1.1) performans denetimi; “bir kamusal faaliyet, program, proje ve
stirecin etkinligini, ekonomikligini ve verimliligini belirlemek amaciyla yapilan
icraatlarin ve gegirilen asamalarin sistematik ve objektif bir degerlendirmesidir.”
seklinde tanimlanmis, ayrica uluslararasi standartlara uygun olarak VET ile ilgili
diizenlemelere yer verilmis, bunlarla ilgili analiz yontemleri, denetimin metodolojisi ve
raporlama ile ilgili detayli agiklamalar yapilmistir (md.2). Dolayisiyla s6z konusu
Rehber yiiriirliige girene kadar gecen 12 yillik siirede i¢ denetimlerde kamu
harcamalarinin sistematik olarak VET yoniinden incelenmesi miimkiin olmadiysa da bu
diizenlemeyle birlikte en azindan i¢ denetimlerde, uluslararasi standartlara uygun
hareket etme imkan1 dogmustur.

Sayistay tarafindan Aralik 2014 tarihinde yayimlanan Performans Denetimi
Rehberinde ise VET ile ilgili herhangi bir diizenleme yapilmamistir. Rehber’in
basindaki ‘Sunus’ boliimiinde ‘kaynaklarin etkin, ekonomik ve verimli kullanim1’®
(VET) ifadesine yer verilmekle birlikte Rehber’in i¢inde; VET ile ilgili ne bir tanima
yer verilmis ne de bu unsurlarin Sayistay performans denetimlerinde analiz edilmesi,
degerlendirilmesi ve raporlanmasi ile 1ilgili bir diizenleme yapilmistir. Sayistay
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Performans Denetimi Rehberinde denetim siireci ve uygulama (Sayistay Kanunundaki
performans denetimi tanimina uygun olarak); ‘Stratejik Planin Degerlendirilmesi,
Performans Programmin Degerlendirilmesi, Faaliyet Sonuglarmin Olgiilmesi ve
Degerlendirilmesi, Faaliyet Raporunun Degerlendirilmesi’ seklinde kurgulanmistir.

Uygulamada da bu dogrultuda hareket edilmekte ve performans denetim
raporlarinin ilk maddesinde, “6085 sayili Kanunun 36°’nc1 maddesi uyarinca, Sayistay
‘hesap verme sorumlulugu cercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle
ilgili olarak faaliyet sonuglarinin olgiilmesi suretiyle gerceklestirilen denetim” olarak
tanimlanan performans denetimini yapmakla gorevli ve yetkilidir.” ifadelerine yer
verilmektedir (Sayistay, 2017, s.105). Bu ifade, zzimnen iki farkl talimat igermektedir.
IIki Sayistay performans denetimleri kapsamimda VET inceleme ve degerlendirmeleri
yapilmayacaktir. Ikincisi Sayistay performans denetimleri ‘Kamu Idarelerinde Stratejik
Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y®&netmelik® hiikiimlerine uygun
olarak yiiriitiilecektir.

Zira tanimda gecen ‘“‘hedef ve gostergelerle ilgili olarak” ifadesi ‘Kamu
Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik’
hiikiimlerine gore belirlenen hedef ve gostergeleri isaret etmektedir. Dolayisiyla, bu
Yonetmeligin 2. maddesine gore “yiikiimlii olduklar1 hizmetlerin hassasiyeti
nedeniyle stratejik plan hazirlamast zorunlu olmayan”; Milli Savunma Bakanligi,
Disisleri Bakanligi, Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi, Milli Istihbarat Teskilat:
Miistesarligi, Jandarma Genel Komutanli§i ve Sahil Gilivenlik Komutanliginin
performans denetimlerinin yapilamayacagi anlasilmaktadir. Nitekim Sayistayin WEB
sitesinde raporlarin kamuoyuna duyuruldugu béliimde diger kamu idarelerinin aksine,
anilan kamu idarelerine ait performans denetim raporu bulunmamaktadir.

Yukarida siraladigimiz tim bu uygulama ve gelismelerin sonucuna gore
Tirkiye’de kamu idarelerinin performans denetimi konusunda mevcut durumla ilgili
tespitlerimiz sunlardir;

* 5018 ve 6085 sayili kanunlara gére denetimin uluslararas: standartlara uygun olarak
ylriitiilmesi gerekmektedir. Uluslararasi standartlara gore VET ile ilgili inceleme,
tespit, degerlendirme ve raporlama gibi islemler, performans denetimi
kapsamindadir.

e Sayistay Kanunu yasalagirken Kanun Teklifi metni degistirilmis ve uluslararasi
standartlara gore yapilmis performans denetimi tanimindan VET ile ilgili kisim
cikarilmistir. Bu degisiklik donemin iktidar partisi mensuplarinin siyasi saik ve
milahazalariyla yapilmis olup bilimsel temellere dayanmadigi gibi Sayistay
denet¢ilerinin biiylik ¢ogunlugu tarafindan da tasvip edilmemistir.

* So6z konusu degisiklige paralel olarak hazirlanan Rehber’e gore yiiriitiilen Sayistayin
performans denetimlerinde halen VET ile ilgili bir islem yapilmamaktadir. Bu durum
akademik yazinda ve AB Genisleme Politikasina iliskin Tiirkiye Raporlarinda
elestirilmektedir.

* Performans denetim raporlarinda VET ile ilgili degerlendirme yapilmasinin
engellenmesi, Sayistay denetcilerinin gorev alanlarinin sinirlandirilmas: anlamina
gelmektedir. Mevcut uygulamaya gore denetgiler; performans hedeflerine ulagsmak
icin gerekli olan girdilerin ekonomik olarak se¢ilmesi ve kullanilmasi, hedeflere
ulagmak i¢in izlenen yontem, siire¢ ve faaliyetlerin verimlilik inceleme ve analizinin
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yapilmasi, hedeflere ulagsma derecesiyle ilgili etkinlik degerlendirmesi yapilmasi
konularini raporlayamamaktadir.

e Sayistay, 5018 ve 6085 sayili Kanunlarin halen yiriirliikte olan diger bazi
maddelerine gore, VET inceleme ve degerlendirmeleri yapmakla gorevli ve
sorumludur.

e Sayistay Denetim Yonetmeligi ile, ‘diizenlilik denetimi’ ve ‘performans denetimi’
disinda, Kanun’da yer almayan ‘etkililik, ekonomiklik ve verimlilik denetimi’ adiyla
yeni bir denetim tiirli ihdas edilmistir ancak uygulanmamaktadir.

* 2014 ve takip eden yillardaki uygulamaya gore, kamu idarelerine ait Sayistay
raporlarinin ‘diizenlilik denetimi’ ile ilgili boliimlerinde VET ile ilgili, teknik ve
bilimsel analizlere dayali olmaktan ¢ok, bu kavramlarin sézliikk anlamlar1 kullanilarak
bazi degerlendirmelerin yapildig1r goriilmektedir. Bu durum Sayistay denetim
bulgularinin tasnifiyle ilgili bir tiir kavram kargasasina yol agmaktadir.

e Sayistay Kanununa gore, performans denetimleri mali ve hukuki sorumluluk
dogurmaz. Buna gore, VET ile ilgili degerlendirmeler raporlarin performans
denetimi bolimiinde yer alirsa mali ve hukuki sorumluluk dogurmasi s6z konusu
olmayacaktir. Aksi tartisma yaratabilmektedir.

* Sayistay performans denetimleri, stratejik plan hazirlamak zorunda olmayan kamu
idarelerinde yapilmamaktadir.

* 2016 yilinda yiiriirliige giren ‘Kamu I¢ Denetcileri Igin Performans Denetim
Rehberi’nde ise performans denetiminin tanimi uluslararast standartlara uygun
sekilde yapilmistir. Boylece 5018 sayili Kanunun yiriirliige girmesinden 12 yil
sonra, ‘i¢ denetimlerde’ VET inceleme, degerlendirme ve raporlama islemlerinin
uluslararasi standart ve drneklere uygun olarak yapilmasina imkan taninmastir.

Dolayisiyla kamu idareleri icin performans denetimi kavrami, Sayistay denetimi
(dis denetim) ve i¢ denetim i¢in farkli anlamlar ifade etmekte olup bu farklilik her iki
denetim mekanizmasinin ‘performans denetim rehberlerinde’ acik¢a goriilebilmektedir.
VET ile ilgili bu farkliligin sonuclarinin neler olabilecegini ortaya koymak i¢in iki
denetim mekanizmasini, konuyla ilgisi bulunan hususlarda su sekilde karsilastirabiliriz;

* Sayistay denetim raporlarinin kamuoyuna duyurulmasi yasal bir zorunlulukken, i¢
denetim raporlar1 i¢in boyle bir zorunluluk yoktur. Dolayisiyla vatandaslarin ve diger
kamu idarelerinin, i¢ denetim raporlarina erigebilmesi ve i¢ denetim raporlarindaki
degerlendirmeler hakkinda bilgi edinebilmesi miimkiin degildir.

* Sayistay denetcilerinin, i¢ denetgilerden farkli olarak, benzer projeleri uygulayan
farkli1 kamu idarelerinin sonucglarin1 analiz edip kiyaslamast ve buna gore
degerlendirmelerde bulunup siyasi otoriteye ve yasama organina, gelecekte alinacak
kararlarda daha etkin, daha ekonomik ve daha verimli sonuglar elde edebilmek i¢in
nasil davramilmast  gerektigi konusunda danigmanlik yapabilme imkani
bulunmaktadir.

* Sayistay performans denetim raporlarinin agik kaynak olarak WEB sitesinde
yayimlanmasi, benzer kamu idarelerinin VET ile ilgili kiyaslamalar1 (benchmarking)
icin degerli bir veri tabani olusturabilecekken, i¢ denetcilerin VET ile ilgili
degerlendirmelerine, benzer kamu idarelerinin erisememesi kiyaslama imkanin
zorlagtirmaktadir. I¢ denetim sonucundaki VET degerlendirmeleri, daha ¢ok aym
idarenin ge¢mis performanslari ile kiyaslama yapilabilmesine imkan verecektir.
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* Sayistay denetim raporlar1 gorece bagimsiz olarak hazirlanirken, i¢ denetim
raporlarinin akibeti konusunda ilgili kamu idaresinin {ist yoneticileri ve/veya
bakaninin s6z hakki bulunmaktadir (Apan, 2011, s.29).

* Sayistay denetim raporlar, ‘seffaflik ve hesap verilebilirlik® kavramlarinin islerlik
kazanabilmesi i¢in en etkin ve kullanisl araglardan biriyken, gozlemlerimize gore i¢
denetim raporlarinin seffaflik ve hesap verilebilirlige katkis1 ve etkisi sinirhidir.

Ozetlenen bu farkliliklar nedeniyle VET inceleme ve degerlendirmelerinin sadece
i¢ denetciler tarafindan raporlanip Sayistay denetimlerinde goz ardi edilmesi seffaflik ve
hesap verilebilirlik i¢in zaaf olusturmakta, kamuoyu kamu varlik ve kaynaklarinin
verimli, etkin ve tutumlu olarak elde edilmesi ve kullanilmasi konularinda bilgiden
yoksun birakilarak bakanlar ve biirokratlarin siyasi ve idari sorumluluklari kapsaminda
hesap vermesi engellenmektedir. Ayrica Sayistay denetcilerinin VET ile ilgili
danismanlik fonksiyonunu yerine getirmesinin 6niine geg¢ilmesi, kamu harcamalarinin
kamusal faydaya odaklanmasi ve harcamalarda tasarruf saglanmasi firsati veya
olasiligini da daha denetim siirecinin basinda yok etmektedir.

3. Tartisma

Bugiin gelinen noktada Sayistay denetcileri, performans denetimi konusunda
Sayistay Performans Denetim Rehberine bagl kalarak hareket ettikleri i¢in raporlarin
‘performans denetimi’ boliimiinde VET ile ilgili tespit ve degerlendirmelerine yer
verememektedir. Buna karsilik raporlarin ‘diizenlilik denetimi’ boliimiinde sinirh sayida
olsa da VET ile ilgili bazi1 degerlendirmelerin yapildig1 goriilmektedir. Bu
degerlendirmeler, her ne kadar stratejik plan dahilindeki konular veya performans
hedefleri ile iliskili harcamalar kapsaminda olmasa da VET ile ilgili her tiirli
degerlendirmenin, teknik bir zorunluluk olarak, performans denetimi kapsaminda
yapilmasi gerektigi diistincesindeyiz.

Raporlarin kamuoyuna agiklanmadan 6nce incelendigi Sayistayin ilgili kurul ve
dairelerindeki biirokratlarin ve raporlar1 kaleme alan Sayistay denetgilerinin verimlilik,
etkinlik ve tutumluluk konularinin performans denetimi ile ilisikili oldugu konusunda
bilgi eksiklikleri oldugu elbette diisliniilemez. Diger taraftan, brincil mevzuat
diizenlemeleri yani 5018 ve 6085 sayili kanunlara gére VET incelemesi, degerlendirme
ve raporlamasi Sayistayin gorev ve sorumluluklar1 arasinda sayildigi i¢in raporlarda
VET konusuna hi¢ deginilmemesi Sayistaymn yasal gorevini yerine getirmedigi
anlamma gelebilecektir. Dolayisiyla VET ile ilgili tespitlerin, raporlarin ‘performans
denetimi’ boliimii yerine ‘diizenlilik denetimi’ boliimiine dahil edilmesini, ya kiiciik
ayrintilarin gézden kactig1 seklinde ya da teknokrat ve biirokratlar tarafindan hazirlanan
Sayistay Kanun Teklifi metinde siyasiler tarafindan yapilan tahrifat nedeniyle ortaya
cikan durumu telafi etmek i¢in bulunan bir ara formiil olarak degerlendirilmek
gerekmektedir.

Calismanin ilk boliimiindeki tespit ve agiklamalarla, tartismaya agmak istedigimiz
iic konuya dikkat ¢ekilmek istenmistir. Birbirleriyle yakin iligkisi olan bu konulardan,
yasanan kargasa ve tartismanin sebebi de sayilabilecek ilki, performans denetimi ile
yerindelik denetimi iligkisidir. Digeri, mevcut uygulamalara gore, elestirel ve normatif
bir yaklasimla goriislerimizi aciklamaya calisacagimiz, denetim bulgularinin tasnifi yani
denetim bulgularinin hangilerinin performans denetim raporlarina, hangilerinin
diizenlilik denetim raporlarina dahil edilmesi gerektigi ile ilgilidir. Sonuncusu ise
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denetim raporlarina gore olusacak mali, hukuki, idari ve siyasi sorumlulugun ne anlama
geldigi ve ne gibi sonuglar dogurabilecegine iligskindir.

3.1. Performans Denetimi ile Yerindelik Denetimi Iliskisi

2010 yilinda incelenen konu agisindan onemli pes pese iki yasama faaliyeti
gergeklesmistir: 12 Eyliil Anayasa degisikligi ve 19 Aralik’ta yiiriirliige giren Sayistay
Kanunu. Anayasa degisikligiyle 125. maddeye “Yargi yetkisi, idari eylem ve islemlerin
hukuka uygunlugunun denetimi ile smirli olup, higbir surette yerindelik denetimi
seklinde kullanilamaz.” ifadesi eklenmistir. Bu gelismenin ardindan, Sayistay Kanun
Teklifit TBMM’de goriisiilmeye baslanmis ve 3 Aralik’ta kabul edilmistir. Belki de daha
konunun bu kadar sicak ve giindemde olmasina bagli olarak, yerindelik denetimi
anlamma geldigi gerekcesiyle VET degerlendirmeleri ile ilgili kisim, Sayistay Kanun
Teklifindeki performans denetimi tanimindan ¢ikarilmistir. Donemin iktidar partisi
Grup Bagkanvekili, 08 Aralik 2010 tarihli basin toplantisinda (tartismanin ¢ikis noktasi
olarak gordiigiimiiz) performans denetimi taniminin degistirilmesini;

13

Dolayistyla  Performans denetimi  kaldiriimadi.  Sadece performans
denetiminin tamimi degistirildi. Neden degistirildi? Ciinkii, performans denetimi,
verindelik denetimini icerecek sekilde tamimlanmisti. Yani idarenin takdir yetkisine
miidahale eden, onu degistirebilen ve onu denetleyen bir mantikla kaleme alinmisti....
Yargi nasil yerindelik denetimi yapamiyorsa, aym sekilde Sayistay da yerindelik
denetimi ya da bu anlama gelecek bir icraat i¢inde olmamasi gerekir.” (TBMM, 2013)

seklinde savunmustur.

Dolayisiyla Sayistay’da fikri hazirliklart 1970’lerden itibaren baslayip 1996
yilindaki kanun degisikligiyle hayata gecirilen VET denetimlerinin 40 yillik birikim ve
14 yillik uygulamanin ardindan kaldirilmak istenmesinin gerekgesi, Anayasanin 125.
maddesi ile 1iliskili olarak, performans denetimlerinde VET inceleme ve
degerlendirmeleri yapilmasinin yerindelik denetimi anlamina gelecegi ¢ekincesidir.

Anayasmin bu maddesi ile Sayistay performans denetimleri arasinda iligki
kurabilmek i¢in, Sayistay performans denetimlerinin ‘yargi yetkisi’ kapsaminda
bulunup bulunmadigi ve performans denetim raporlarinin idarenin taktir yetkisini
kaldiracak bicimde sonu¢ dogurup dogurmayacagi irdelenmelidir.

Sayistay’in iki temel gorevi bulunmaktadir. ilki Sayistay denetimi kapsamina
giren kurumlarin biitiin gelir ve giderleri ile mallarint TBMM adina denetlemek, digeri
ise sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikkme baglamaktadir (Akyel, 2015, s.1).
AYM konuyla ilgili bir Kararinda (27/12/2012 tarih ve E.: 2012 /102); “Sayistayin
sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglama gorevi yoniinden yargisal bir
faaliyet icra ettigi ve bu ¢ercevede verilen kararlarin maddi anlamda kesin hiikiim teskil
eden yargi karari niteliginde oldugu” sonucuna ulagmistir.

Dolayisiyla Sayistay raporlart ile Anayasanin 125. maddesinde zikredilen
‘yerindelik denetimi’ arasinda bir bag kurulabilmesi i¢in Sayistayin ‘kesin hiikiim teskil
eden yargi karari niteliginde’ rapor diizenlemis olmas1 gerektigi diistiniilebilir. O halde,
oncelikle performans denetim raporlarinin bu nitelikte olup olmadig1 incelenmelidir.

Performans denetimi kapsaminda, mali ve hukuki sorumluluk dogurmayan islem
ve eylemlerden otiirli kamu zararindan s6z edilemeyecegi, kamu zarar1 olusmadan da
yargilamaya esas rapor diizenlenemeyecegi ve Sayistay tarafindan kesin hiikiim teskil

Isletme Aragtirmalar: Dergisi 291 Journal of Business Research-Tiirk



A. S. Balyemez 10/2 (2018) 276-311

eden yargi karar1 alinamayacagi Kanun’la (6048 SK md. 7/6) glivence altina alinmaistir.
Buna gore Sayistayin yargisal faaliyetinden s6z edebilmek i¢in ‘yargilamaya esas rapor’
diizenlenmis olmas1 gerekmektedir (6048 SK md. 48 ve 49). Halbuki performans
denetim raporlar1 Sayistayin yargisal faaliyetleri kapsaminda degildir. Ayrica Kanun’da
zaten “Sayistay tarafindan yerindelik denetimi yapilamaz, idarenin takdir yetkisini
sinirlayacak ve ortadan kaldiracak karar almamaz.” (md. 35/1/a) seklinde acik bir
hiikiim yer almaktadir.

Performans denetim raporlarinin idarenin taktir yetkisini kaldiracak big¢imde
sonu¢ dogurup dogurmayacagi konusuna gecmeden oOnce, ‘idarenin takdir yetkisi’,
‘kamu yarar1’ ve ‘yerindelik denetimi’ kavramlarina kisaca deginilecektir.

Idari islemlerin unsurlari olan yetki, amag, sekil, usul, sebep ve konu
kavramlarindan ilk dordii icin idareye takdir yetkisi taninmas1 miimkiin degildir. Yetki,
sekil ve usul kanunlarda acikca gosterildigi i¢in bu alanlarda idareye takdir yetkisi
taninamaz. Amagc unsurunda ise, idari islemlerin tek amacinin ‘kamu yarar1 saglanmasi’
oldugu dikkate alindiginda amac unsurunda da takdir yetkisi kullanilamaz. idareye
taninan takdir yetkisi, idari islemin sadece sebep ve konu unsurlarinda séz konusu
olabilir (Durkal ve Akbey, 2016, s.11). Dolayisiyla takdir yetkisi idari islemin konu
unsuruna iliskin olarak idareye taninmis bir segcme hakkidir. Buna gore, kanunla
belirlenmis sebep unsuru mevcut olsa bile idare bir konuda karar alip almama veya
karar alacaksa secenekler i¢inde tercih yapabilme olanagini sahiptir ve verecegi kararin
riskini de tistlenip muhtemel ¢ozlimler arasinda bir tercihte bulunur. Bu esnada idareye
belli bir ¢oziimii dayatacak kurallar olmamalidir ki idare en uygun ve en yerinde
¢oziimii bulabilsin. Iste idarenin karsilastig1 soruna en uygun ¢6ziimii bulmasi, o konuda
en yerinde karar1 almasina yerindelik denir. Idareye takdir yetkisi verilmesinin nedeni
ise kamu yararim1 gergeklestirebilmesidir. Ciinkii idarenin biitliin faaliyetlerinin nihai
amac1 kamu yararmi gergeklestirmektir (Gozler, 2003, ss.821-826). Dolayisiyla yargi
yetkisinin yerindelik denetimi seklinde kullanilmasini1 yasaklayan Anayasa maddesini,
idare idari bir islemi tesis ederken hukuk kurallarinin 6ngordigii takdir yetkisi
icerisinde bir secim yaparsa, bu secimin yerinde bir se¢im olup olmadiginin veya
ihtiyaclara tam olarak cevap verip vermediginin yargi makamlar tarafindan
denetlenemeyecegi (Tetik, 2017, s.273) seklinde yorumlayabiliriz.

Uluslararas1 standartlara gore performans denetiminin amaclar1 dikkate
alindiginda, Sayistayin uygunluk ve yargilamaya esas raporlarinin ‘denetim ve yargr’
islevlerini, performans denetim raporlarinin ise daha yeni bir olgu olarak kamu
idarelerine, hiikiimete ve yasama organina ‘damismanlik’ iglevini yerine getirmeyi
amagladig1 ifade edilebilir. Bu acidan, “performans denetimlerinin baglayici olmadig:
ve kamu idareleri icin tavsiye niteliginde oldugu” (Demirbas ve Engin, 2016, s.36)
degerlendirmesine istirak etmekteyiz.

Zaten AYM’nin konuyla ilgili iki ayr1 kararinda bu dogrultuda hiikiim verdigi
goriilmektedir. Sayistay Kanunun 35. maddesine eklenen fikrayla ilgili olarak agilan
davanin kararinda iptal gerekgesi AYM tarafindan su sekilde ifade edilmistir;

“6085 ve 5018 sayili kanunlarin ilgili maddeleri birlikte ele alindiginda,
hukukumuzda ongoriilen performans denetiminin uluslararas: standartlarla belirlenen
performans denetimi ile aynmi icerige sahip oldugu ve sadece performans olgiimiinden
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ibaret olmaywp, verimlilik, etkililik ve tutumluluk yoénlerinden bir degerlendirme
yapmayt da kapsadigr anlasiimaktadr.

Dava konusu kuralin, performans denetimini performans él¢iimiine indirgeyip bu
denetimin kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullamilmadiginin degerlendirilmesini engellemek amacwyla diizenlendigi sonucuna
ulasiimaktadir.

... Saywstayin uluslararast denetim standartlarinin geregi olarak, kamu kaynaklarinin
etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilip kullaniimadigi hususunda TBMM ye
raporlama yapmasi yerindelik denetimi olarak nitelenemez.” (AYM, 27/12/2012 tarihli
ve E.: 2012 /102)°

Yine ayni konuyla ilgili farkli bir AYM Kararinda; (AYM, 28/2/2013 tarihli ve E:
2011/21)**; “Performans denetimi kapsaminda olan verimlilik, etkinlik ve ekonomiklik
hususlari ise yerindelik denetimi kavrami iginde yer almaz. Performans denetimi
sonucunda da, idarenin takdir yetkisini sinirlayacak ve ortadan kaldiracak karar
alinmasi1 miimkiin degildir. Yapilan igslem sadece raporlama olup durum tespitinde
bulunulmaktadir.” ifadelerine yer verilmistir. Kaldi ki AYM bu kararinda, sadece
performans raporlarinin degil, uygunluk denetim raporlari ile yargilamaya esas raporlar
sonucunda verilecek kararlarin da niteligi geregi yerindelik denetimi yapilan, idarenin
takdir yetkisini ortadan kaldiracak ve sinirlandiracak kararlar olmadigina hiikmetmistir.

Aslinda AYM, bu kararlariyla VET degerlendirmelerinin, yerindelik denetimi
anlamina geldigi iddia ve tartismalarina son noktayi koymustur. Ancak AYM’nin bu
kararlari, siyasi otoritenin “kamu kaynaklarmin etkili, ekonomik ve verimli olarak
kullanilip kullanilmadiginin degerlendirilmesini engellemek” iradesini degistirmemis ve
uygulamada, AYM’ye gétiiriilmeyen iki maddenin (6085 SK, md.2/d ve 36/(3))
ylrtirlikte kalmasi nedeniyle, Sayistay denetcileri 6085 SK’nun yiriirlige girdigi
tarthten giinlimiize kadar ve halen ‘performans denetimi kapsaminda’ VET inceleme ve
degerlendirmeleri yapamamaktadir. Aslinda buna yasal hi¢ bir engel bulunmamaktadir.
Ancak performans denetimi tanimi ve uygulamasini diizenleyen kanun maddesinden
VET unsurlarinin ¢ikarilmasi ve performans denetiminin uygulama detaylarinin
diizenlendigi Rehbere VET ile ilgili hi¢ bir agiklamanin konmamasi, bu sonucu
dogurmustur.

3.2. Sayistay Denetim Bulgularimin Tasnifi

Sayistay Kanunu’na gore Sayistay denetimleri, diizenlilik denetimi ve performans
denetimi olmak {izere iki tiir denetimi kapsamaktadir. (Sayistay Denetim Y Onetmeligi
ile ihdas edilen ‘VET denetimi’ Kanun’da, denetim tiirleri arasinda sayilmamistir.) Bu
iki denetim tiirli arasinda, denetimin sonuclar1 agisindan en biiyiik farklilik performans
denetimlerinin mali ve hukuki sorumluluk dogurmamasidir (6085 SK md.7/6). Buna
gore, mevcut durumda performans denetiminin tanimi olan ‘idarelerce belirlenen hedef
ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuglarinin 6l¢iilmesi suretiyle gerceklestirilen
denetim’ mali ve hukuki sorumluluk dogurmamaktadir. Ancak bu tanimdan VET
unsurlar1 ¢ikarildig i¢in VET ile ilgili bulgularin mali ve hukuki sorumluluk dogurup

" Resmi Gazetenin 2 Nisan 2013 giin ve 28606 (Miikerrer) sayili niishasinda yayimlanmustir.

*

" Resmi Gazetenin 6 Mart 2014 giin ve 28933 sayil1 niishasinda yayimlanmustir.
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dogurmayacagi konusunda gorece belirsizlik bulunmaktadir. Diizenlilik denetimi, mali
denetim ve uygunluk denetimi seklinde ikiye ayrilmaktadir. Mali denetimin ‘mali rapor
ve tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna’, uygunluk denetiminin ise ‘kanunlara ve
diger hukuki diizenlemelere uygunluga’ isaret ettigi dikkate alindiginda kamu
idarelerinin islem ve faaliyetlerinde veya kamu varlik ve kaynaklarinin elde edilmesi ve
kullanilmasinda etkililik (etkinlik), verimlilik, ekonomiklik (tutumluluk) (VET)
konularimin ne mali tablolarla ne de hukuk kurallarmma uygunlukla iliskisi olmadig1
aciktir. Zaten Sayistay Diizenlilik Denetim Rehberi incelendiginde (md.1), diizenlilik
denetiminin amagclari arasinda VET ile ilgili bir hususun olmadig1 da goriilmektedir.

Dolayisiyla bilimsel yontem ve analizler kullanilarak dogrulugu teorik olarak
ispat edilmis olsa dahi, 6rnegin verimlilikle ilgili bir denetim bulgusu, diizenlilik
denetiminin degil performans denetiminin konusudur. Kanun’daki performans denetimi
tanimindan ‘verimlilik’ kavraminin ¢ikarilmis olmasi bu gercegi degistirmez. Ancak bir
bulguya konu olan islem veya eylem, hem hukuka aykir1 bulunup hem de verimlilik
yoniinden elestiriliyorsa diizenlilik denetimi béliimiinde yer almasi dogaldir. Ornegin
herhangi bir kanun veya yonetmelikte bir islem veya faaliyetin belirli bir sekilde
yapilmasi gerektigi ifade ediliyor ve fakat buna riayet edilmedigi icin ortaya cikan
sonu¢ ayni zamanda etkili, ekonomik ve/veya verimli olmadig1 i¢in elestiriliyorsa
bununla ilgili bulgunun diizenlilik denetim raporunda yer almasi gerekecektir.

Diger taraftan, ister stratejik plan dahilindeki herhangi bir performans hedefi ile
iligkili, isterse stratejik planla iliskisi olmayan rutin kamu hizmetlerinin goriilmesiyle
ilgili olsun, mevzuata aykiri olmayan herhangi bir kamu harcamasinin, kamu
faaliyetinin ya da tedarik isleminin 6rnegin ekonomik olmadigi; ¢ikti, sonug ve etkileri
itibartyla verimli veya etkin (etkili) bulunmadig1 yoniindeki tespit, elestiri ve Onerilerin
diizenlilik denetiminin degil, performans denetiminin konusu oldugu ve ‘mevzuata
aykir1 olmadig: siirece’, kamu kaynaginda artisa engel veya eksilmeye neden olsa bile,
bu tip tespitlerle ilgili olarak mali ve hukuki sorumluluk doguracak islem
yapilamayacagi, ancak idari ve/veya siyasi sorumluluk tesis edilebilecegi kanaatindeyiz.

Sayistay denetim bulgularinin, diizenlilik veya performans denetimi
boliimlerinden hangisinde yer alacaginin diger 6nemli bir sonucu baglayicilikla ilgilidir.
Denetci, diizenlilik denetimi boliimiine dahil ettigi bulgularda, hatali gordiigi
uygulamanin hangi hukuki diizenlemenin hangi maddesine aykir1 oldugunu net bigimde
ortaya koymak durumundadir. Denetlenen idarenin, denet¢inin bu iddiasina 30 giin
icinde cevap vermesine imkan taninmistir (6085 SK md.38/1). Dolayistyla rapor son
halini almadan, denetleyen ve denetlenenler arasinda goriis aligverisinde
bulunulmaktadir. Diizenlilik denetim raporu son halini alip kamuoyuna agiklandiktan
sonra artik bu boliimde yer alan bulgularda hukuka uygun bulunmadig: ifade edilen
islem veya eylemlerle ilgili idarenin seg¢enegi ya da takdir hakki bulunmamalidir.
Sayistay, ‘izleme siireciyle’ bu hatanin giderilmesi veya telafi edilmesi hususunun
takipgisi olur ve hatali uygulamanin mevzuata uygun hale getirilmesini saglar.

Ancak verimlilik, etkinlik (etkililik), ekonomiklik (tutumluluk) ile 1lgili
degerlendirmelerde denetgi, elde ettigi bulgu veya ulastig1 sonucu herhangi bir hukuki
diizenlemeye dayandirmak zorunda degildir ve pekala aksi yonde gorisler ileri
suiriilebilir. Bilimsel ya da degil, objektif ya da siibjektif, gézleme veya varsayimlara
dayali ya da kisisel diisiince ve deger yargilarina bagl olarak bir faaliyetin ‘verimli
olmadigi, su sekilde uygulanirsa daha verimli olabilece§i’ seklindeki ifadeleri iceren
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bulgularin denetlenen idareler tarafindan baglayici bir yani olmamalidir. Bu tip bulgu ve
oneriler tavsiye niteligindedir ve diizenlilik denetim raporlarina dahil edilmemesi
gerekir. Aksi, Sayistaymn yerindelik denetimi yaptigi iddialarin1 (Durkal ve Akbey,
2016) hakli ¢ikarabilir veya en azindan tartismal1 hale getirebilir.

6085 SK yiiriirlige girdikten sonra, ilgili ikincil ve {giinciil mevzuata gore
performans denetimleri, es zamanli olarak diizenlilik denetimleri ile birlikte
yuriitiilmektedir (Demirbas ve Engin, 2016, s.36). Buna gore, kamu idareleri Sayistay
denetim raporlarinin ilk boliimi ‘diizenlilik denetim raporu’ ve son boliimii ‘performans
denetim raporu’ seklinde hazirlanmaktadir. Dolayisiyla mali ve hukuki sorumluluk
doguracak tespitler ve hukuka uygunluk ile ilgili bulgularin, raporlarin performans
denetimi boliimiinde yer almamasi gerekmektedir. Kamu zarari tespit edilip
sorumlularindan tazmini yoluna gidilmesine karar verildiginde ise ‘yargilamaya esas
rapor’ diizenlenmektedir. Kanaatimizce bu noktaya kadar tartismali bir uygulama
yoktur. Tartisma konusu olusturdugunu degerlendirdigimiz uygulama; verimlilik,
etkinlik ve tutumlulukla ilgili mevzuata aykir1 olmayan islem veya eylemler hakindaki
degerlendirmelere, raporlarin ‘performans denetimi’ bolimii yerine ‘diizenlilik
denetimi’ boliimiinde yer verilmesidir.

Genel Biit¢e kapsamindaki kamu idarelerinin 2014, 2015 ve 2016 yillarina ait
Sayistay denetim raporlarmin incelenmesi sonucunda olusturulan Tablo-1 Ek-A’da
sunulmustur. Tablo-1’de diizenlilik denetimi kapsamindaki bulgularin hangilerinde
VET ile ilgili degerlendirmelerin yapildig1 gosterilmistir. Diizenlilik denetim
raporlarinda VET ile ilgili degerlendirmelerin yapildig1 bulgularin 6zetleri ise Ek-B’de
yer alan Tablo-2’de gosterilmistir. Buna karsilik arastirma sonucunda, incelemesi
yapilan ii¢ yillik doneme ait performans denetim raporlarinin hi¢ birinde VET ile ilgili
teknik bir analiz, tespit ve degerlendirmeye rastlanmamaistir.

Inceleme esnasinda, diizenlilik denetim raporlarindaki hem hukuk kurallarina
uygunsuzluk hem de VET elestirilerinin yer aldigi bulgular Tablo-1’e dahil
edilmemistir. Ornegin, Sayistay denetim raporlarmim uygunluk denetimi bdliimiinde,
kamu ihale mevzuati kapsamindaki bazi islemler hem mevzuata aykiriligi hem de
verimlilik ilkesine uygun olmadigi seklinde elestirilmektedir. Bu tip bulgularda
elestiriler genellikle Kamu Ihale Kanununun 5. maddesine (temel ilkeler) atifta
bulunularak “kaynaklarin verimli kullanilmas1™ ifadesi esliginde yapilmaktadir. Ancak
s0z konusu tespitlerde, ihale usulleri kullanilmas1 gerekirken ‘dogrudan temin’ veya
‘acik thale usulii’ uygulanmasi gerekirken ‘pazarlik usulii’ kullanilmasi elestirildigi i¢in
aslinda bulgunun gerekgesini olusturan hata, Kamu Ihale Kanunu hilafina hareket
edilmis olmasi yani hukuki bir diizenlemeye uygun hareket edilmemis olmasidir.
Benzer sekilde raporlarda, kamu idarelerinin i¢ kontrol sistemindeki eksiklikler VET
unsurlartyla iliski kurularak elestirilmektedir. I¢ kontrol sisteminin kurulmasi ve
isletilmesiyle ilgili yasal zorunluluklarin yerine getirilmemis olmasinin sonuglar1 VET
unsurlar1 ile iliskilendirilmis olsa bile, aslinda bulgunun temasmni hukuki bir
diizenlemeye aykiri hareket etmek olusturmaktadir. Sadece kanuna aykirilik degil,
ornegin Disisleri Bakanligi personelinin, Tasarruf Genelgesine (li¢linciil mevzuat) aykir
olarak yogun bicimde gegici gorevle (2014/2015) yurt dismma gorevlendirilmesi
(tutumluluk) elestirisinin de diizenlilik denetimi kapsaminda oldugu farz ve kabul
edilmistir.
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Ancak Tablo-1’de yer alan bulgular i¢in durum farklidir. Bu 6rneklerin tamami
raporlarin diizenlilik denetimi boliimiinde yer almaktadir ve ortak 6zellikleri bulguda
elestirilen konularin herhangi bir hukuki diizenlemeye aykiriliginin bulunmamasi veya
denetcinin ‘zorlama yorumuyla’ bazi genel hiikiimlere aykiri bulundugu iddiasinin
tartismali olmasidir. Zaten dikkat edildiginde ifade edilen konularin, bir kanun ya da
yonetmelik maddesine aykirilik elestirisinden ¢ok, ortaya konan cesitli argiimanlar ve
kurgulanan bir mantigin iiriinii oldugu goriilebilmektedir. Burada vurgulanmak istenen
husus, denet¢inin kurguladigi mantigin dogrulugu veya kabul edilebilirligi degil,
hukuka uygunlukla iliskisi olmayan bir bulgunun uygunluk denetimi kapsaminda
degerlendirilerek ‘denetlenen kamu idaresine hitaben’ raporun diizenlilik denetimi
boliimiine dahil edilmesidir. VET ile ilgili degerlendirmelerin yapildig: bu tip bulgularin
denet¢inin kisisel yargilarina dayanmakta oldugu ve/veya dogrulugunun uygulamaya
gecmeden kanitlanamayacagi, mevcut durum ile ¢6ziim Onerilerinin ekonomik, mali
veya sosyal sonuclar acisindan nasil bir farklilik yaratacaginin ongoriilemeyecegi
degerlendirilmektedir. Ayrica ¢6ziim Onerileri arasinda, ornegin “insan kaynaginin
verimli kullanilamamas1 sorununun ¢6ziilmesi i¢in yeni bir yasal diizenleme yapilmas1”
(Tablo-2) gibi Onerilerin yer almasi, bu tip bulgularin ‘diizenlilik denetiminin’ konusu
olamayacagina acikc¢a isaret etmektedir. Bu agiklamalar 151ginda; Sayistay uygunluk
denetim raporlarinin, Sayistay Kanununa (md.35/(2)/a) ‘uygun olmadigr’ ifade
edilebilir.

3.3. Denetim Raporlarina Gore Olusacak Mali, Hukuki, Cezai, Siyasi ve
idari Sorumluluk

Sayistay denetimleri sonucunda bulgunun mahiyetine gore; mali-hukuki, cezai,
siyasi ve idari sorumluluklarin geregi olarak ilgililer hakkinda islem yapilmasi olasilig
bulunmaktadir. Bunlardan sadece mali sorumlukla ilgili islemler Sayistay tarafindan
yerine getirilmekte, diger sorumluluk tiirleri i¢cin konu ilgili mercie intikal
ettirilmektedir.

6085 SK’nun (md.7/(6) ile ilgili olarak) genel gerekcesinde; “Hukuki ve mali
sonu¢ doguracak olan denetim tiirli uygunluk denetimi oldugundan bu hususa agiklik
kazandirmak tizere maddede, Sayistay tarafindan performans denetimleri sonucunda
mali ve hukuki sorumluluk doguracak bir karar verilemeyecegi agikca ifade edilmistir.”
(TBMM, 2010b, s.6) aciklamasina yer verilmistir. Mali ve hukuki sorumluluk konusuna
girmeden Once ‘kamu zarar’’ kavramina deginilecektir. Sayistay Kanunu, kamu
zararinin tanimi konusunda 5018 SK’na atifta bulunmaktadir ve burada kamu zarari
(md.71); “kamu gorevlilerinin kasit, kusur veya ihmallerinden kaynaklanan mevzuata
aykirt karar, islem veya eylemleri sonucunda kamu kaynaginda artisa engel veya
eksilmeye neden olunmasidir.” seklinde tanimlanmaktadir.

Sayistay, sorumlularin hesap ve islemlerinin hukuka uygun olup olmadigi, hukuka
aykir ise kamu zarar1 dogurup dogurmadigi ve hukuka aykir1 mali islem ile kamu zarari
arasinda illiyet bagir bulunup bulunmadig1 yolunda, 6085 sayili Kanun'da 6ngoriilen
yargilama usullerini izleyerek bir inceleme yaptiktan sonra, her {i¢ kosulun da
gerceklesmesi durumunda kamu zararmin hesap sorumlusundan tazminine karar
vermektedir (AYM, 27/12/2012 tarihli ve E.: 2012 /102).

Dolayisiyla hukuka aykiri olsa dahi bir islem veya eylem, ‘kamu kaynaginda
artisa engel veya eksilmeye neden’ olmamigsa kamu zarar1 yoktur, yargilamaya esas
rapor diizenlenmez fakat konu, diizenlilik denetim raporuna dahil edilebilir. Benzer
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sekilde, ‘kamu kaynaginda artisa engel veya eksilmeye neden’ oldugu iddia edilen bir
islem veya eylemde hukuka aykirilik yoksa yine kamu zararindan s6z edilemez ve
yargilamaya esas rapor diizenlenmemesi gerekmektedir (Akyilmaz, 2011, s.66-67) ve
fakat konu, performans denetim raporuna dahil edilebilir.

Kamu zarari, mali sliregte gorev alanlarin temel sorumluluk konusunu
olusturmaktadir ve zararin dogal yaptirnmi tazmindir (Bayar, 2008, s.28). Mali
sorumluluk; kamu zararina sebebiyet verenlerin tazmin sorumlulugu seklinde ifade
edilebilecegi gibi “hazineye veya herhangi bir kisiye verdikleri zararin kendisine
odettirilmesi sonucunu doguran sorumluluk tiirii” (Ustiin vd., 2011, s.381) olarak da
tanimlanmaktadir. Baz1 kaynaklarda ‘mali sorumluk’, ‘hukuki sorumluluk’ ve ‘mal
varligr sorumlulugu’ kavramlarinin birbirlerinin yerine kullanilabilecegi ve genis
anlamiyla “bir kisinin diger kisiye verdigi zararin, zarar verenin mal varligina devlet
araciligiyla cebren el konularak tazmin edilmesi” (Gozler, 2016, s.214) seklinde
tanimlanabilecegi ifade edilmektedir.

Cezai sorumlulukla ilgili olarak ise Sayistay denetiminin sonuglari 6085 SK’nun
78. maddesinde diizenlenmistir. Buna gore “denetim ve incelemeler sirasinda sug
teskil eden bir fiile rastlandig1 takdirde, dosyanin sorumlularin bagh oldugu kamu
idaresine veya sucgun niteligine gore dogrudan sorusturma yapilmak iizere Cumhuriyet
savciligina gonderilmesi” i¢in geregi yapilmaktadir.

Mali, hukuki ve cezai sorumluk disinda, denetimlerin olas1 diger sonuglar1 siyasi
ve idari sorumluluklarla ilgilidir. Genis anlamiyla, “siyasi karar alma yetkisine sahip
olan kisilerin, alinan kararlarda ve uygulamalarda olciilii ve tedbirli bir faaliyet
gerceklestirmesini ve kisilere, kamuoyuna ve parlamentoya karsi hesap verme
yukiimliliigiiniin gere§i olarak tistlendikleri sorumluk™ (Kilig, 2016, s.271) siyasi
sorumluluk seklinde tanimlanmaktadir. Siyasi sorumluluk anayasa hukukuyla ilgili ve
yasama organiyla yiriitme organi arasindaki iliskiler g¢ergevesinde ele alindiginda
“parlamentonun  bakanlarin bakanlik gorevine son verebilmesi” seklinde de
tanimlanmaktadir (Giiriz, 2016, s.213). Dolayisiyla incelenen konu agisindan siyasi
sorumlulugun sadece bakanlara ait bir sorumluluk tirii oldugu ifade edilebilir.
Bakanlarin sorumlulugu Sayistay Kanununun 7/(5). maddesinde ele alinmis olup bu
sorumluluk Sayistaya kars1 degil, bagbakana ve TBMM’ye karsidir. Zaten konuyla ilgili
bir Sayistay Genel Kurulu Kararindaki “Ancak Sayistay yargilamasi sirasinda bakanin
sorumlulugu ile ilgili bir hususa rastlanmasi durumunda bu hususun ilgili
mercilere bildirilmesi miimkiin bulunmaktadir” (Sayistay, 2007, s.158) ifadelerinden,
bakanlarin siyasi, idari veya cezai sorumlulugunu gerektiren durumlar oldugu takdirde,
konunun Sayistay tarafindan ilgili mercilere bildirilecegi (Ustiin vd., 2011, s.394)
anlagilmaktadir.

Bu noktada VET denetiminin sonuglari ile ‘idari sorumluluk’ arasindaki iliskinin
iizerinde kisaca durmak gerekmektedir. 5018 sayili Kanun’un biitiiniine hakim olan
anlayis ve sorumluluklar konusunda kurgulanan yapiya dikkat edilirse, biit¢e siireci
veya tedarik zinciri i¢inde yer alan kamu gorevlilerinin, harcama yetkililerinin ve st
yoneticilerin, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli (VET) olarak elde edilmesinden ve
kullanilmasindan sorumlu olmalari, bir tazmin sorumlulugu anlamina gelmese de, idari
sorumluluk kapsaminda bir karsiligt bulunmaktadir ve bu aktorlerin denetim
sonucundaki bulgulara gore ekonomik olmayan, verimsiz ve/veya etkinlikten uzak
harcama, faaliyet ve islemleri ig¢in yonetsel anlamda hesap vermeleri gerektigi
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anlasilmaktadir. Bu nedenle performans denetim sonucunda verilen goriis ve Onerilerin
tavsiye niteliginde olmasi ifadesinin, hesap verme kavraminin giiciinii zayiflatmasina
izin verilmemelidir. Burada ‘tavsiye niteligi’ ile kast edilen, diizenlilik denetimleri i¢in
idarenin hukuka uygun olmayan bir islemi hukuka uygun hale getirmesinin zorunda
olmasina karsilik performans denetimi ile ilgili bu tip bir zorunlulugun bulunmamasidir.

14.6.2007 tarith ve 5189/1 numarali Sayistay Genel Kurul Kararinda; ‘idari
sorumluluk® 657 sayili Kanuna atifta bulunularak ‘Deviet memurlarinin, amiri
olduklart  kurulug ve hizmet birimlerinde kanun, tiiziik ve yonetmeliklerle
belirlenen  gorevleri zamaninda ve eksiksiz olarak yapmaktan ve yaptirmaktan,
maiyetindeki memurlart yetistirmekten, hal ve hareketlerini takip ve kontrol etmekten
gorevli ve sorumlu olduklarina dair yonetsel bir sorumluluk’ seklinde tanimlanmis ve
mali yonetim alaninda idari ve mali sorumlugun ayri1 sorumluluk tiirleri oldugu ifade
edilerek ‘..harcama yetkilisinin, mali ydnden yaptig1t harcamalarin mevzuata
uygunlugundan, yonetsel yonden ise verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkeleri
cergevesinde diizenlenerek gorev, yetki ve sorumluluklarin ortaya konuldugu, ...... mali
sorumlulugun bir tazmin sorumlulugu olmasina karsin, idari sorumlulugun yonetsel
bir sorumluluk’ (Sayistay , 2007, s.164) oldugu belirtilmistir.

Mali, hukuki, siyasi ve idari sorumlulukla ilgili bu agiklamalar; 5018 ve 6085
sayili kanunlardaki sorumluluk hiikiimlerinin, Sayistay bulgularinin raporlardaki tasnifi
acisindan tasidigr 6nemi gostermek icin yapilmistir. 5018 SK’nun 8. maddesinde kamu
gorevlilerinin ‘hesap verme sorumlulugu’, 10. maddesinde bakanlarin, 11. maddesinde
ist yoneticilerin, 32. maddesinde ise harcama yetkililerinin sorumluluklar:
diizenlenmistir. S6z konusu diizenlemelerin tamaminda mali ve idari (cezai ve hatta
bakanlar icin siyasi) sorumluluklar ayni ciimle icerisinde, birlikte ifade edilmistir.
Ornegin 5018 SK’nun 8.maddesi :

“Her tiirlii kamu kaynagimin elde edilmesi ve kullaniimasinda gorevli ve yetkili
olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka wuygun olarak elde
edilmesinden, kullaniimasindan, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve
kotiiye kullanilmamast igin gerekli onlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili
kilinmis mercilere hesap vermek zorundadir.”

seklinde diizenlenmistir. Yukarida bahsi gecen Sayistay Genel Kurul Kararina gore, bu
hiikiim icerisindeki VET (kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli elde edilmesi ve
kullanilmasi) ile ilgili sorumluluk idari sorumluluga, hukuka uygun olarak elde
edilmesi ve kullanilmasi mali ve hukuki sorumluluga, koétiiye kullanilmasi ise mali
sorumlulukla birlikte duruma goére cezai sorumluluga isaret etmektedir. Dolayisiyla
Kanun’da aymi paragraf i¢inde ifade edilen sorumluluk tiirlerinin Sayistay denetgisi
tarafindan raporlama esnasinda dikkatli bir sekilde tasnif edilmesi, raporlara yapilacak
islem ve tutarlilik agisindan son derece énemli goriilmektedir. Ornegin hukuka aykiri
olmayan VET ile ilgili tespit ve elestirilere ait bulgularin performans denetim raporlari
yerine diizenlilik denetim raporlarinda yer almasi, idari sorumluluk yerine mali
sorumluluk tesis edilip edilmeyecegi konusunda belirsizlik yaratabilmektedir.

" 6085 sayili Sayistay Kanununun bu hiikiim ile ilgili maddesi; 7/(2). maddesidir.
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Kamu idareleri ve kamu gorevlilerinin biiylik bir boliimii Sayistay denetim
raporlarina karst asirt duyarhidir. Uygulamada kamu zarariyla iligkili olarak, daha
yargilamaya esas rapor hazirlanmadan ve/veya ilam diizenlenmeden, ‘sorumlularin
savunmalarimin alinmasi asamasinda’ ilgililerin 6nemli bir ¢ogunlugunun kamu zarari
olarak gosterilen tutar1 6deme yoluna gittigi goézlemlenmistir. Bu tip O6demeler,
sorumlularin hatalarin1 kabul ettigi anlamina gelebilecegi gibi {izerinde olusan ¢esitli
baskilarin tezahiiri olarak da yapilabilmektedir. Kimi kamu gorevlileri, kamu zarari
iddiasiyla kendilerine gdnderilen savunmalarda gosterilen tutarlar1 6deyerek
yargilamaya esas rapor hazirlanmasinin ve ilam diizenlenmesinin Oniine gececegini
disiinmektedir ve hakhidir. Zira 6deme yapildigi takdirde, sorumlu oldugu iddia edilen
sahis hakkinda, yargilamayla ilgili olarak kayitlara gegecek resmi bir islem tesis
edilmemektedir.

Duyarlilik kamu zarar1 ile smirli degildir. Sayistay denetim raporlarinin WEB
sitesinde yayimlanmasi ve hatali, eksik veya hukuka aykiri islemlerin raporlarda ifade
edilmesi, zzimni olarak bu hata veya eksikliklerden sorumlu olanlarin da desifre edildigi
anlamina gelmektedir. Kamuoyunun tamami bilmese de ilgili kamu idaresi
calisanlarinin bir boliimii, Sayistay raporlarina konu edilen bulgularin idarenin hangi
birimi, hangi yoneticisi ve hangi sorumlular ile ilgili oldugunu anlayabilmektedir.
Sayistay bulgularinin hatali veya dikkatsiz tasnifi hukuki ve mali bir sonu¢ dogurmasa
bile denetlenen kamu idaresi ydnetici ve sorumlulari, ‘aslinda performans denetim
raporuna dahil edilip tavsiye niteliginde olmasi gereken tespitlerle ilgili olarak’
diizenlilik denetim raporunda yer verilen elestiriler nedeniyle, haksiz bir sekilde, hukuka
aykirt islem yapmis gibi desifre edilmekte ve bunun idari, psikolojik, sosyal
sonuglarinin en az mali ve hukuki sonuglar kadar agir olabilecegi goz ardi edilmektedir.

Sonug¢

2017 wyil sonu itibariyla, yiirtrlilkteki yedinci yilimi tamamlayan Sayistay
Kanununa gore yapilan denetimlerde, uluslararasi standart ve uygulamalardan farkli
olarak, performans programi kapsaminda, performans hedeflerine ulasmak i¢in sarf
edilen kamu varlik ve kaynaklarinin verimlilik, etkinlik ve tutumluluk (VET) esaslarina
gore kullanilip kullanilmadigr teknik olarak incelenmemekte ve bunlarla ilgili
degerlendirmelere performans denetim raporlarinda yer verilmemektedir. Diizenlilik
denetim raporlarinda ise stratejik plan ve performans hedeflerinden bagimsiz olarak
ylriitiilen bazi1 kamu faaliyetleri ve harcamalarina ait denetim bulgularinda, mevzuata
aykirt olmayan konularda, ‘sozliik anlamlar1 kullanilarak’ VET unsurlartyla ilgili ¢esitli
elestiri ve Oneriler getirilebilmektedir.

Tavsiye niteliginde olmas1 gereken VET unsurlarina iligkin bulgularin Sayistay
diizenlilik denetim raporlarinda yer almasi, raporlarin mali ve hukuki sonu¢ dogurmasi
ve baglayicilifi konusunda tartisma yaratmaktadir. VET bulgularina performans
denetim raporlarinda hi¢ yer verilmemesi ise kamuoyunun, performans programlari
kapsamindaki harcamalarda kaynaklarin verimli, etkin ve tutumlu olarak elde edilmesi
ve kullanilmas1 konularinda bilgiden yoksun kalmasina; bakanlarin siyasi sorumlulugu
ve kamu gorevlilerinin idari sorumluluklart1 kapsaminda hesap vermesinin
engellenmesine yol agmaktadir.

Ayrica performans denetim raporlarinda VET unsurlarina getirilen kisitlama;
denet¢inin tespit, analiz, degerlendirme ve Onerileri ile gelecekte alinacak kararlarda
kamu hizmetlerinin daha ekonomik, daha etkin ve daha verimli bir sekilde sunulmasi ve
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bu yolla harcamalarda tasarruf saglanarak kamu ekonomisinin kiiciiltiilebilmesi firsati
veya olasiligini daha denetim siirecinin baginda yok etmektedir.

Bu calismada sorun olarak ifade edilen konularin ¢oziimii i¢in herhangi bir yasal
diizenleme yapilmasina ihtiyag olmadig1 degerlendirilmektedir. Tartismalarin kaynag:
ve baslangici olarak gordiigiimiiz husus, yasalagsma siirecinde performans denetiminin
tanimindan ‘yerindelik denetimi’ anlamina gelecegi kaygisiyla VET unsurlarinin
cikarilmasi ve bu nedenle, Sayistay Performans Denetim Rehberinin verimlilik, etkinlik
ve tutumluluk analizlerinin ne sekilde yapilacagi ve degerlendirilecegi konularma yer
verilmeden hazirlanmasidir.

Yedi yillik deneyim, yerindelik ile ilgili kaygilarin ne kadar yersiz oldugunu
gostermistir. Dolayisiyla performans denetiminin tanimi ve uygulamasi ile ilgili Kanun
maddeleri mevcut haliyle kalsa bile, yasal bir engel olmadig: i¢in, Sayistay Performans
Denetim Rehberine VET ile ilgili hususlarin dahil edilmesinin sorunun ¢oziilmesi ve
tiim tartigsmalarin sona erdirilmesi i¢in yeterli olacagi diistiniilmektedir.
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EK-A
GENEL BUTCE KAPSAMINDAKI KAMU iDARELERININ SAYISTAY DENETiM RAPORLARINDA YER ALAN BULGULARIN TASNIFi Tablo-1
2014 2015 2016
P P P— P I Diizenlilik Raporu

N . . . | Diizenlilik Diizenlilik Raporu Performans | Diizenlilik Diizenlilik Raporu Performans | Diizenlilik L ) Performans

Genel Biitce Kapsammda.kl Kamu Idareleri Bulgu Sayssi| igindeki VET Bulgusu | Dentim Rap. |Bulgu Sayisi| igindeki VET Bulgusu | Dentim Rap. | Bulgu Sayist Iw;d;l;u:lET Dentim Rap.
Adet Adet Bulgu Nu. | VAR/YOK Adet Adet | BulguNu. | VAR/YOK Adet Adet | BulguNu. | VAR/YOK

CUMHURBASKANLIGI 0 0 YOK 0 0 YOK 0 0 YOK
BASBAKANLIK 0 0 VAR 0 0 VAR 0 0 YOK
ANAYASA MAHKEMESI 5 0 VAR 0 0 VAR 0 0 VAR
YARGITAY 3 0 VAR 0 0 VAR 0 0 VAR
DANISTAY 3 0 YOK 0 0 VAR 0 0 VAR
HAKIMLER VE SAVCILAR YUKSEK KURULU 2 0 VAR 0 0 VAR 0 0 VAR
ADALET BAKANLIGI 3 0 YOK 2 1 Bulgu 1 VAR 2 0 VAR
MILLI SAVUNM A BAKANLIGI 1 0 YOK 8 0 YOK 4 0 YOK
ICISLERI BAKANLIGI 0 0 VAR 12 0 VAR 13 1 Bulgu 7 VAR
DISISLERI BAKANLIGI 9 1 Bulgu 1 YOK 9 0 YOK 12 0 YOK
MALIYE BAKANLIGI 2 0 VAR 19 0 VAR 11 0 VAR
MILLI EGITIM BAKANLIGI 7 0 VAR 22 1 |Bulgu 1 (OAB) VAR 17 1 Bulgu 5 VAR
SAGLIK BAKANLIGI 7 0 VAR 11 1 Bulgu 1(DS) VAR 10 2 Bulgu 4, 5 VAR
ULASTIRM A, DENIZCILIK VE HABERLESM E BAKANLIGI 8 0 YOK. 11 0 VAR 17 0 VAR
CALISMA VE SOSYAL GUVENLIK BAKANLIGI 18 0 VAR 13 0 VAR 21 0 VAR
ENERJI VE TABii KAYNAKLAR BAKANLIGI 0 0 VAR 3 0 VAR 5 0 VAR
KULTUR VE TURIZM BAKANLIGI 2 0 VAR 0 VAR 1 0 VAR
AILE VE SOSYAL POLITIKALAR BAKANLIGI 4 0 VAR 2 0 VAR 1 0 VAR
AVRUPA BIRLIGI BAKANLIGI 3 0 VAR 6 0 VAR 7 0 VAR
BILIM, SANAYi VE TEKNOLOJi BAKANLIGI 8 0 YOK 6 0 VAR 4 0 VAR
CEVRE VE SEHIRCILIK BAKANLIGI 5 0 VAR 23 0 VAR 19 0 VAR
EKONOMI BAKANLIGI 5 0 VAR 11 0 VAR 10 0 VAR
GENCLIK VE SPOR BAKANLIGI 0 0 VAR 4 0 VAR 2 0 VAR
GIDA, TARIM VE HAYVANCILIK BAKANLIGI 16 3 Bulgu 4,8,11 VAR 30 2 Bulgu 3, 4 VAR 20 3 Bulgu 1, 3, 6| VAR
GUMRUK VE TICARET BAKANLIGI 5 0 VAR 8 0 VAR 7 0 VAR
KALKINMA BAKANLIGI 2 1 Bulgu 1 YOK 2 1 Bulgu 2 VAR 2 0 VAR
ORMAN VE SU ISLERI BAKANLIGI 3 0 VAR 10 0 VAR 24 0 VAR
MILLI GUVENLIK KURULU GENEL SEKRETERLIGI 0 0 YOK 1 0 YOK 2 0 YOK
MILLI iSTIHBARAT TESKILATI MUSTESARLIGI 0 0 YOK 1 0 YOK 1 0 YOK
JANDARMA GENEL KOMUTANLIGI 0 0 YOK. 3 0 YOK 2 0 YOK
SAHIL GUVENLIK KOMUTANLIGI 0 0 YOK 2 0 YOK 1 0 YOK
EMNIYET GENEL MUDURLUGU 9 2 Bulgu 1,6 VAR 14 0 VAR 11 0 VAR
DIYANET iSLERI BASKANLIGI 0 0 VAR 0 0 VAR 0 VAR
HAZINE MUSTESARLIGI 5 0 VAR 30 0 VAR 18 0 VAR
KAMU DUZENI VE GUVENLIGI MUSTESARLIGI 0 0 YOK 1 0 YOK 2 0 YOK
TURKIYE ISTATISTIK KURUMU BASKANLIGI 2 0 VAR 7 0 VAR 2 0 VAR
AFET VE ACIL DURUM YONETIMi BASKANLIGI 0 0 VAR 1 0 VAR 12 0 VAR
GELIR IDARESI BASKANLIGI 5 0 VAR 11 0 VAR 6 0 VAR
TAPU VE KADASTRO GENEL MUDURLUGU 0 0 VAR 5 0 VAR 6 0 VAR
METEOROLOJI GENEL MUDURLUGU 0 0 VAR 1 0 VAR 1 0 VAR
BASIN-YAYIN VE ENFORMASYON GENEL MUDURLUGU 2 0 VAR 0 0 VAR 0 0 VAR
TURKIYE HALK SAGLIGI KURUMU 3 0 YOK 5 0 VAR 9 0 VAR
TURKIYE KAMU HASTANELERI KURUMU 14 0 VAR 3 0 VAR 23 1 Bulgu 8 VAR
TOPLAM 161 7 299 6 305 8

Sayistay WEB Sitesinde (https://www.sayistay.gov.tr/tr/?p=2&Categoryld=103), (29.10.2017) yer alan denetim raporlan incelenerek elde edilmistir.

*  VET= Verimlilik, Etkinlik(Etkililik), Tutumluluk (Ekonomiklik); DS=Déner Sermaye; OAB=Okul Aile Birligi
**  Bulgu adetleri, denetim griisiiniin dayanaklar1 ve denetim goriisiinii etkilemeyen bulgularin toplamu olarak gosterilmistir.
*** Bulgu adetlerine ilgili kamu idaresi biinyesindeki doner sermaye isletmesi, 6zel hesaplar, tesvik fonu, devlet konukevi, 6gretmenevi gibi birimlerin bulgular1 da eklenmigtir.

Aragstirmanin Sonuglart:

1. Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik ikinci maddesi
uyarinca Stratejik Plan hazirlamak zorunda olmayan kamu idarelerinin Sayistay tarafindan performans denetimi
yapilmamakta ve/veya raporlanmamaktadir.

2. Incelenen ii¢ yillik désnemde Genel Biitge Kapsamindaki kamu idarelerinin ‘performans denetim’ raporlarmin
hi¢birinde denetgiler, performans programi dahilinde yapilan kamu harcamalariyla ilgili olarak, verimlilik, etkinlik,
tutumluluk (VET) ile ilgili bir degerlendirme yapmamustir.

3. Diizenlilik denetim raporlarinda performans programindan bagimsiz olarak gergeklestirilen kamu harcamalar
hakkinda denetgiler tarafindan; 2014 yilinda 7, 2015 yilinda 6, 2016 yilinda 8 bulguda elestirilen konular VET ile
iligkilendirilmistir. Elestirilen konularin mevzuata aykiriligi konusundaki degerlendirmeler Tablo-2’de (calismanin
anafikri ile ilgili yeterli 6rneklem olusturdugu i¢in ve ¢aligmanin hacmiyle ilgili kisitlar nedeniyle sadece 2016 yilina
ait degerlendirmeler) yapilmigtir.

4. Kamu idarelerinin diizenlilik denetim raporlarinda ‘hukuka uygunluk’ ile ilgili bulgulardaki tespit ve Onerilere
riayet ettigi anlasilmaktadir zira bir sonraki yilin denetim raporlarinda benzer bulgulara rastlanmamistir. Ancak
diizenlilik denetim raporlarinda hukuka uygunlukla ilgisi veya mevzuata aykir1 oldugu tartigmali olan VET ile ilgili
tespit ve Onerilerin takip eden yillarda da devam edebildigi goriilmiistiir.
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EK-B
Tablo-2

1

2016 YILI ICISLERIi BAKANLIGI DUZENLILIiK DENETIM RAPORU BULGU 7 OZETI / ILIGILI
BOLUMU
... Dolayistyla, Milli Egitim Bakanliginin yapim islerine iliskin Damigmanlik Hizmet Aliminin uygulamada,
kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasina yénelik sorunlar ortaya cikardigi
goriilmiistiir..... Sonug olarak Milli Egitim Bakanlig1 adina danigmanlik firmalar1 marifetiyle Yatirim izleme
Koordinasyon Baskanliklar1 tarafindan gergeklestirilen yapim islerinde danismanlik hizmet alim1 uygulamasinin
gbzden gecirilmesinin uygun olacagi diisiiniilmektedir.

DEGERLENDIRME®*: Denet¢i benzer idarelerin uygulamalar1 arasinda kiyaslama (benchmarking) yaparak
uygulama farkliliklarint VET unsurlar ile iligkilendirmistir. Bulguda idarenin mevzuata aykirt bir isleminden
bahsedilmemektedir. Tespit, uygunluk denetimi ile alakali degildir, elestirilen konu ve getirilen 6neri, VET ile
ilgili tavsiye niteliginde olup raporun performans denetimi boliimiinde yer almasi gerekmektedir.

2016 YILI M.E.B. DUZENLILIK DENETIM RAPORU BULGU 5 OZETi / ILIGILI BOLUMU

... Milli Egitim Midiirliikleri biinyesinde gorev yapan norm fazlas1 6gretmenlerden bazi branstaki 6gretmenlerin
maas karsiligi ders saatini doldurmadan maag almalarina ragmen, mevcut ders ve ek ders saatlerine
iligkin karardaki hiikiim geregi 0gretmenler istekli olmadiklarinda kendilerine ders gorevi verilemediginden
mevcut insan kaynagimin verimli kullamlamamasi durumu ortaya c¢ikmaktadir. Bunun yaninda ders
gorevi verilemeyen 6gretmenlerin yerine iicretli, sozlesmeli veya kadrolu Ogretmen istihdamina zorunlu
kalinmakta olup, s6z konusu hususun ¢odziimiine yonelik kanuni diizenlemenin yapilmasinin uygun olacagi
degerlendirilmektedir.

DEGERLENDIRME: Bulguda idarenin hukuka aykir1 bir islemi elestirilmemektedir. Denetcinin sahsi gériisii
ve kisisel yargilariyla vardigi sonug, uygunluk denetiminin konusu degildir ve idareyi baglayici olmamalidir.
Kaynaklarin verimli kullanilmast ile ilgili Oneri, tavsiye niteliginde olup performans denetim raporunun
konusudur ve muhatab: denetlenen idare degil, (TBMM) yasama organidr.

2016 YILI SAGLIK BAK. DSi DUZENLILiK DENETiM RAPORU BULGU 4 OZETi / iLIGILi
BOLUMU
Saglik Bakanlig1 biinyesinde 2016 yili sonu itibariyle 33'li kiralik olmak iizere toplam 4883 ambulans mevcuttur.
Ambulanslarin ara¢ ve hasta kabini bakim onarimi, yedek parca yonetimi, ambulanslarin elden ¢ikartilmasi
siireglerinde il miidirliikleri diizeyinde asagida belirtilen sorunlarla karsilasilmakta olup ambulans filosunun
etkin bir sekilde yonetilebilmesi i¢in Bakanlik kontrol ve koordinasyonunda bir filo ydnetim sisteminin
kurulmasi gerektigi degerlendirilmektedir.

DEGERLENDIRME: Bulguda denetginin elestirdigi konularn hi¢ biri hukuki bir diizenlemeyle
iliskilendirilmemistir. idarenin mevcut uygulamasmin mevzuata aykiriligi s6z konusu degildir. Denetginin sahsi
goriisii ve kisisel yargilartyla vardigi sonug, uygunluk denetiminin konusu degildir ve idareyi baglayici
olmamalidir. Varliklarin etkin kullanilmasi ile ilgili oneri, tavsiye niteliginde olup performans denetim raporunun
konusudur.

2016 YILI SAGLIK BAK. DSi DUZENLILIK DENETIM RAPORU BULGU 5 OZETI / ILIGILI
BOLUMU

...Dolayistyla AFAD'in gosterecegi ihtiyag veya teskilati disinda Bakanlik tasra teskilatinda afet birimleri ve
Ulusal Medikal Kurtarma Ekipleri (UMKE) ekiplerinin olusturulmasi suretiyle olagan durumlarda atil
bekleyen bir kapasite olusturulmamasi gerektigi degerlendirilmektedir.....Dolayisiyla UMKE uzmanligindan
olagan durumlarda da istifade edilmesi ve afet ve olaganiistii durumlara o6zel atil bir kapasite
olusturulmamasi kamu menfaatinedir. Bu suretle kiiciik ¢apli olaganiisti miidahale durumlarinda Bakanlik
koordinasyonunda, biiylik c¢apli durumlarda ise AFAD koordinasyonunda bir gorev ve yetki catigmasi
yasanmadan gorevlerin icra edilebilecegi degerlendirilmektedir... Bu durumda afet yerine ulasim ve miidahale
icin AFAD, uzman medikal miidahale icin UMKE, medikal miidahale ve hasta nakli ig¢in ise 112 personel
ve ambulansinin kullanilmasi verimli bir uygulama olarak goriilmemektedir. ..... UMKE ekiplerinin
uzmanligindan olagan durumlarda da istifade edilmesi, afet ve olaganiistii durumlara 6zel atil bir kapasite
olusturulmamasi, amaglanan uzmanlagmanin sahada medikal miidahale gorevini yiirliten 112 acil saglik hizmeti
ekiplerinin bir kisminin 112 UMKE 6zel birimi — 112 UMKE istasyonu olarak hizmet vermesiyle saglanabilecegi
dikkate almarak UMKE ekiplerinin Acil Saghk Hizmetleri Yonetmeliginde yapilacak bir degisiklik ile,
112 ekipleri i¢inde olusturulmasi, dnerilir.

DEGERLENDIRME: Uzun bir degerlendirmenin yapildigi bulgu, doért kisimdan olusmaktadir. Diger
kisimlarda ifade edilen elestiriler mevzuata uygunluk kapsaminda goriilebilse de yukarida &zetlenen kisimda
elestirilen konular ve dneri, burada ifade edilen hususun diizenlilik denetiminin konusu degil, mevzuat degisikligi
gerektiren 'verimlilikle ilgili' performans denetimi tavsiyesi niteliginde olduguna isaret etmektedir. Zaten ayni
elestiri ve Oneriler idarenin 2014 denetim raporunda da benzer ifadelerle yer almaktadir. Elestirilen konu hukuk
kurallarina uygunsuzluk olsayd: idare uygulamasini hukuka uygun hale getirmek zorunda olacakti, halbuki 6neri
tavsiye niteliginde olmasma ragmen ikinci kez israrla uygunluk denetimi kapsaminda, diizenlilik denetim
raporuna konmustur.
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5 2016 YILI GIDA, TARIM VE HAY. BAK. DUZENLILIK DENETIM RAPORU BULGU 1 OZETi /
ILIGILI BOLUMU

... Bu nedenle yapilan destek ddemelerinin, iilkenin kalkinma planlar1 ve programlari ¢ercevesinde, kamu
kaynaklarinin  verimli etkili ve tutumlu Kkullanmilmasim saglamak iizere yukarida yapilan agiklamalar
dogrultusunda tarimsal destekleme etki analizlerinin yapilarak veri tabani olusturulmasi, saglanan bilimsel
veriler 1s1¢mmda karar destek mekanizmalar1 kurularak tarim politika siireglerinin kisa orta ve uzun vadede
takip, analiz ve raporlanmasinin saglanmasi, desteklerin verim ve kaliteyi tesvik ediciligi sekilde tarim alt
sektorleri bazinda dagilimmin  yapilmasi, tarim politikalarinin amaglarina ulagmasi, tarimin yapisal
problemlerinin  ¢oziimiine katkida bulunmasi ve siirdiiriilebilir tarimm  saglanabilmesi i¢in gereken
calismalarinin yapilarak idari ve kontrol sisteminin hayata gecirilmesinin gerekli oldugu degerlendirilmektedir.

DEGERLENDIRME: Bulguda elestirilen konu, Idarenin bir islem veya faaliyetinin mevzuata aykir1 sekilde
yiritiilmesi degildir. Denet¢inin mevzuatin genel hiikiimlerini dayanak gostererek eksiklik olarak belirttigi
hususun telafisi i¢in Onerdigi ¢oziim, uygunluk denetiminin degil, performans denetiminin konusudur. Bulguda
sayilan faaliyetlerinin iyilestirilmesi, performansin arttirilmas: yoniindeki tavsiyeler karsisinda idarenin biirokrat
ve teknotratlarinin farkli diigiinceleri veya ¢6ziim stratejileri bulunmasi dogaldir.

6 2016 YILI GIDA, TARIM VE HAY. BAK. DUZENLILIK DENETIM RAPORU BULGU 3 OZETi /
ILIGILI BOLUMU
. Bu nedenle s6z konusu kredilerin geri doniislerine iliskin uygulama ve kontrollerin etkin, verimli ve
kurumlar arasi koordineli sekilde yapilabilmesi icin manuel sistem yerine tiim bu ihtiyaglari
karsilayabilecek ve raporlama saglayacak bir yazilim sisteminin kisa zamanda kurularak hayata gecirilmesi
muaccel hale gelen kamu alacaklarinin tahsili ve biitceye kaydi acisindan biiylik Onem arz ettigi
distiniilmektedir.

DEGERLENDIRME: Denet¢inin 6nerdigi husus mevzuata aykirt bir uygulamanin mevzuata uygun hale
getirilmesiyle alakali degildir. Yazilim sisteminin hayata gegirilmesinin etkinlik ve verimliligi arttiracagina dair
oOneri, rasyonel goriinse de denetginin sahsi fikirleriyle ulastig1 bir yargidir ve diizenlilik denetim raporunun degil,
performans denetimi raporunun konusudur.

7 2016 YILI GIDA, TARIM VE HAY. BAK. DUZENLILIK DENETIM RAPORU BULGU 6 OZETi /
ILIGILI BOLUMU

... DSI, Karayollar1 gibi yatirimer kuruluslar ile Toplulastirma ¢aligmalarini yiiriiten TRGM arasinda her

seviyede gerekli koordinasyonun saglanarak risk yaratan unsurlarin ortadan kaldirilmasi suretiyle islerin

belli bir planlama igerisinde yiiriitilmesinin kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde

kullanilmasi a¢isindan biiyiik 6nem arz ettigi degerlendirilmistir.

DEGERLENDIRME: Denetcinin elestirdigi konu mevzuata aykir1 bir islemle ilgili degil, VET unsurlariyla
alakalidir. Coziim Onerisi olarak belirtilen hususlar da ayn1 sekilde, mevzuata aykirt bir islemin mevzuata uygun
hale getirilmesi i¢in yapilmasi gerekenleri degil, verimlilik ve etkinligi arttirmak i¢in yapilmasi gerekenleri
icermektedir.

8 | 2016 YILI KAMU HASTANELERI K. DUZENLILiK DENETIM RAPORU BULGU 8 OZETI / ILIGILI
BOLUMU

... Ihalelerin saglk tesisleri tarafindan yapilmasmin yarattigr bir diger olumsuzluk ise uzman personel
tarafindan hazirlanmayan ihale dokiimanlarmin hata barindirma ve alim siirecini geciktirme riskidir...
Yukarida sayilan risklerin ortadan kaldirilmasi igin, 6zellikli bazi mal ve hizmet alimlari disinda, saglik
tesislerinin ihtiyaglar1 dogrultusunda, mal ve hizmet alimlarmmin genel sekreterlikler biinyesinde yapilmasi
hem alimlarin yiiksek miktarda olmas: nedeniyle daha uygun fiyatla gerceklesmesini, hem gereksiz ilan
gideri yapilmasinin 6niine gecilmesini ve hem de alim siirecinin daha hizli sonu¢lanmasini saglayacaktir.

DEGERLENDIRME: idarenin uygulamasiyla ilgili olarak, denetginin elestirdigi hususlari yasaklayan hukuki
bir diizenleme yoktur, aksine uygulamanin pratik faydalar1 bile bulunmaktadir. Sakinca olarak ifade edilen
hususlar denetg¢inin sahsi goriislerini yansitmaktadir. Uygulamanin denetginin onerdigi sekle donligmesi halinde
alimlarin daha uygun fiyatla gerceklesmesi veya daha hizli sonuglanacagi ongoriisii pekala yaniltici olabilir veya
oneriye uyuldugu taktirde verimlilikle ilgili olarak, ihale siirecindeki farkli dinamikler nedeniyle, denet¢inin
diisiinemedigi sakincalar olusabilir. [lan giderinin ise iki kamu idaresi arasindaki bir kaynak transferinden ibaret
oldugu goz ardi edilmistir. Dolayisiyla bulgunun, idareyi baglayici nitelikte, raporun diizenlilik denetimi
boliimiine degil, ‘ekonomiklik’ ile ilgili olarak, tavsiye niteligindeki performans denetimi béliimiine konmasi
gerekir.

Sayistay WEB Sitesinde (https://www.sayistay.gov.tr/tr/?p=2&Categoryld=103) 2017 yil sonu itibariyla yer alan
denetim raporlar1 incelenerek elde edilmistir.

* Bulgu Gzetinin altinda, 'DEGERLENDIRME' bashigi ile yapilan agiklamalar makale yazarinin goriislerini ifade
etmektedir.
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Extensive Summary

Introduction

In the past three decades, with the widespread acceptance of neoliberal policies on
the international scene and, in connection with this, with the prevailing of new public
management understanding, performance auditing has been at the forefront of the
efforts to modernize public administrations.

In international practice, we can list the reasons why performance auditing has
become so popular today; to help reduce the public economy by saving public
expenditures, to enable more efficient and more effective use of public assets and
resources and to contribute to transparency and accountability gains.

Therefore, in this new understanding, the function of auditing has expanded
beyond investigating and reporting of legislative appropriateness of past transactions,
activities and expenditures to advising to public administrators, political authorities and
legislative bodies about how decisions should be taken in the future.

Parallel to these developments, the first concrete initiative that enabled the
implementation of performance audit in the Turkish public administration took place in
1996. With an article added to the Turkish Court of Accounts Law No. 832 (abolished
now), the Turkish Court of Accounts (TCA) was authorized to examine institutions and
organizations in terms of using public resources economically, efficiently and
effectively.

During the period of fourteen years until the adoption of the Law on the Court of
Accounts numbered 6085 in 2010, despite a number of shortcomings, public
administrations were audited limitedly within the scope of the ‘economy, efficiency and
effectiveness’ (3e) concepts in the performance audits conducted by the TCA, and audit
results were shared with the public.

However, due to developments in and after 2010, the performance audit practice
in Turkey was rapidly moved away from the examples used widely in the international
arena. Accordingly, the subject has become controversial in some respects in terms of
existing legal regulations, practices and consequences of the performance audit.

Methodology

As a method of research, all three-year audit reports (129 reports and 765
findings) of general budget administrations for the period of 2014-2016 published on
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the website of the TCA have been examined and the concepts of ‘economy, efficiency
and effectiveness’ have been searched with the office word program in the audit report
texts. The relevance of these words to the elements of 3e within the scope of
performance audit according to international definitions has been researched, and it has
been determined in which part of (regularity audit report or performance audit report)
the reports these concepts (3e) are included. According to the results obtained from here
and to the generally accepted auditing standarts, normative evaluations and comments
have been made.

As a result of examining the audit reports of the public administrations within the
scope of the General Budget for the years 2014, 2015 and 2016, it has been shown in
Table-1 that evaluations related to 3e have been made in the findings under the
regularity audit. Summaries of the auditor evaluations of these findings about 3e in
regularity audit reports and our comments on these are shown in Table-2. On the other
hand, none of the performance audit reports of the three-year period examined had a
technical analysis, identification and evaluation of 3e.

Findings

According to the results of research and examinations, our determinations on the
current situation regarding performance audit of public administrations in Turkey are;

* According to Laws 5018 and 6085, auditing should be carried out in accordance
with international standards. According to international standards, processes such as
inspection, review, analysis, identification, evaluation and reporting related to 3e are in
the scope of performance audit.

* TCA Law was amended while discussing in Parliament in 2010. The Law
Proposal text was amended and the part related to 3e was removed from the definition
of performance audit. This amendment was made by the members of the ruling party in
political terms and consent, not based on scientific principles, and the amendment was
not endorsed by the vast majority of the Turkish Court of Auditors.

» According to the Guidelines prepared in parallel with the said amendment, the
Court of Auditors' performance audits still do not take any action related to 3e. This
situation is criticized in ‘Progress Reports Prepared by the European Commission about
Turkey’ and in academic papers.

* Hampering or preventing evaluation of 3e in performance audit reports means
limiting the duty areas of TCA auditors. According to the current practice, as a result of
performance audit, auditors are not able to evaluate and report on these subjects;
economical selection and use of inputs required to achieve performance targets, to carry
out efficiency analysis of methods, activities or processes used to achieve performance
goals, effectiveness evaluation of the degree of achievement of performance targets.

* TCA is in charge and responsible for the evaluation and report of 3e, according
to some other items currently in force in Laws 5018 and 6085.

* With the ‘Auditing Regulation of the TCA’ in 2011, a new type of audit was
introduced by using the name of ‘effectiveness, efficiency and economy audit’ which is
not included in the Act with the exception of ‘regularity audit’ and ‘performance audit’,
however, it is not implemented.
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*According to the implementation in 2014 and the following years, it is seen that
some of the evaluations have been made using the dictionary meanings of these
concepts, rather than being based on technical and scientific analyzes related to 3e in the
section on ‘regularity audit’ of TCA reports of public administrations. This situation
leads to a kind of conceptual confusion regarding the classification of the TCA audit
findings.

» According to the TCA Law, performance audits do not create financial and legal
responsibility. Accordingly, if assessments related to 3e are included in the performance
audit section of the reports, financial and legal responsibility will not arise. Otherwise, it
can create controversy.

* The TCA performance audits are not conducted in public administrations which
are not obliged to prepare a strategic plan. Pursuant to article 2 of the ‘Regulation on
Procedures and Principles on Strategic Planning in Public Administrations’, the public
administrations which are not obliged to prepare a strategic plan is not (performance)
audited and/or reported by TCA.

* In the ‘Performance Audit Guide for Public Internal Auditors’, which entered
into force in 2016, the performance audit was made in accordance with international
standards. Thus, 12 years after the enforcement of the Law No. 5018, the review,
evaluation and reporting processes within the scope of 3e allowed in internal audits in
accordance with international standards and examples. Accordingly, performance audit
in terms of ‘external audit’ and ‘internal audit’ has different meanings in Turkish
financial legislation.

» As shown in Table-1, about public expenditures carried out independently of the
performance program in the regularity audit reports; 8 findings in 2016, 6 in 2015 and 7
findings in 2014, criticized topics were associated with 3e by the TCA auditors. Our
evaluations on the compliance with legislation of the criticized issues are made in
Table-2.

« It is understood that the public administrations comply with the findings and
recommendations regarding the ‘compliance with the law’ in the regularity audit
reports. Because no similar findings were found in the audit reports of the following
year. However, in the regularity audit reports, it has been seen that the determinations
and proposals related to 3e, which are controversial or irrelevant to the ‘compliance
with the law’, can continue in the following years.

Discussion

The discussion in this study is carried out under three headings. The first is the
relationship between ‘performance audit’ and ‘review of expediency’. The other is
related to the sorting of the audit findings of the TCA, ie to which of the findings should
be included in the performance audit reports, which should be included in the regularity
audit reports. The latter is related to the financial, legal, criminal, administrative and
political responsibilities arising from the consequences of the TCA audit reports.

Of course, it is unthinkable that the TCA auditors had a lack of knowledge that the
Je-related subjects were related to the performance audit. Therefore, to include audit
findings about 3e on the 'regularity audit' section of the reports instead of the
'performance audit' section, it is necessary to evaluate that it as an interim solution from
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helplessness which is found to compensate the situation arising from the distortions
made by politicians in the Law Proposal prepared by technocrats and bureaucrats.

In 2010, two important successive legislative actions took place: the September 12
Constitutional Amendment and the Turkish Court of Accounts Act, which entered into
force on December 19. In the Constitutional amendment, the phrase “Judicial power is
limited to the review of the legality of administrative actions and acts, and in no case
may it be used as a review of expediency” was added to Article 125. Following this
development, the Turkish Court of Accounts Law Proposal was started to be discussed
in Parliament and accepted on 3 December. Perhaps, depending on whether the topic is
so hot and on the agenda, the section related to 3e concepts was removed from the
definition of performance audit in the Law Proposal for the reason that it means ‘review
of expediency’.

But, in the case filed by the opposition party, the decision of the Constitutional
Court is expressed as follows; “Reporting to the Parliament that the public resources
are being used effectively, economically and efficiently, as a requirement of
international auditing standards of the TCA Auditors, can not be described as a review
of expediency”.

However, the decision of the Constitutional Court has not changed the willingness
of the political authority to ‘prevent evaluation of whether public resources are used
effectively, economically and efficiently’ and in practice, since the two articles which
were not brought to the Constitutional Court remain in force, auditors can not review,
analyze and evaluate the concepts of 3e within the scope of ‘performance audit’ from
the day the new Law enters into force.

Conclusion

As of the end of 2017, differently from international standards and
implementations, audits carried out according to the TCA Law, which has completed
the seventh year in force, the public assets and resources used to achieve performance
targets within the scope of the performance program are not being examined technically
as to whether they are used according to the 3e basis, and evaluations related to them
are not included in performance audit reports.

On the other hand, in the regularity audit reports, various criticisms and
suggestions related to the elements of 3e can be brought up by using ‘lexicon meanings’
in matters not contrary to the legislation about audit findings of some public activities
and expenditures carried out independently of strategic plans and performance targets.
The inclusion of findings on elements 3e, which should be advisable, in TCA regularity
audit reports creates debate about the financial and legal consequences of the reports
and their binding.

The fact that the 3e findings are not included in the performance audit reports
leads to the lack of knowledge in the public opinion about economically, efficiently and
effectively acquisition and use of public resources in the scope of the performance
programs. Thus, ministers’ political responsibilities and public officials’ accountability
under administrative responsibilities are also hindered.

In addition, thanks to auditor's findings, determinations, analysis, evaluations and
proposals, decisions to be made in the future could have made public services more
economical, more efficient and more effictive. But the restriction on 3e elements in
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performance audit reports eliminates the opportunity or possibility of reducing the size
of the public sector by providing savings in expenditures, at the beginning of the audit
period.

It is evaluated that there is no need to make any legal arrangements for the
solution of the issues expressed as problems in this study. What we see as the source
and the beginning of discussions is the removal of 3e concepts from the definition of
‘performance audit’ in the Act by politicians during the legislative process with the
concern that the performance audit will have the meaning of ‘review of expediency’,
and for this reason, the TCA Performance Audit Guide has been prepared without
mentioning how to conduct and evaluate economy, efficiency and effectiveness
analyzes.

The seven-year experience has shown how unfounded and baseless concerns are
about ‘review of expediency’. Therefore, even though the provisions of the Law on the
definition and application of performance audit remains current, as there is no legal
obstacle, it is believed that the adding of 3e-related subjects into the TCA Performance
Audit Guideline will be sufficient to resolve the trouble and end all discussions.
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