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KAMU HARCAMALARINDA ETKINLiK ARAYISI VE
PERFORMANS DENETIMININ GELISIiMI
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Ozet: Tarihsel siirecte devletin islevleri siirekli artarken, sahip
oldugu kaynaklarin aymi olgiide artmamasi, kamu harcamalarinda etkinlik
arayislarint zorunlu kilmis ve bu arayislar, hemen her iilkede siireklilik
kazanan reform girigimlerinin temel odagimi olusturmustur. Giderek
yaygmmlasan ekonomik ve mali bunalimlardan, tiim diinyayr sarsan kiiresel
krizlerden ¢ikarilan derslerin de etkisiyle, yonetimde oldugu gibi denetimde
de etkinlik temel unsur haline gelmis ve performans denetimi hizla
yayginlasnustir. Siirekli gelisen performans denetimi, kamu kaynaklarimin
verimli ve etkin kullanilmasi, yénetimde saydamlik ve hesap verebilirligin
giiclendirilmesi, toplumsal refahin artirilmasi, vatandagin giiclendirilmesi
gibi ¢ok onemli islevieri ile giiniimiizde giiclii ve demokratik yonetimin
tesisinde vazgecilmez bir ara¢ konumundadir.
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Abstract: In historic due course, while the functions of a state grow,
its sources do not increase in a commensurate way, which has made it
imperative to search for effectiveness in public expenditures and such quests
constituted the main focus of continuous reform initiatives in many countries.
In the specter of incrementally expanding economic and financial depressions
and the lessons drawn out of economic crises inflicting the world,
effectiveness has become a significant building-block in auditing as much as it
has been in governance and performance auditing has rapidly developed. As
a corollary, crucial functions such as performance auditing which develops in
an on-going manner, efficiency and effectiveness in use of public funds,
transparency in  governance and reinforcement of accountability,
enhancement of community welfare and strengthening of citizens act as sine
qua non instruments in sustaining viable and democratic governance.
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GIRIS

Devletin tarih boyunca siiregelen ve son donemlerde hiz kazanan
yapisal ve islevsel doniisiimii, kamu yonetim sistemini ve kamu maliyesi
politikalarin1 dinamik bir degisimin 6znesi haline getirmektedir. Endiistri
Devrimi ve sonrasinda yasanan ekonomik ve sosyal gelismelerle birlikte
islevleri artan, faaliyet alan1 genisleyen ve giderek biiyliyen devletin niteligi,
amaglari, yaklasimlari, ara¢ ve yontemleri siirekli sorgulanmakta ve donemsel
olarak gerceklesen koklii degisikliklere ragmen degisim ihtiyact her gegen giin
daha da artmaktadir. Degisim arayislarimi ve degisim siirecini yonlendiren
temel etken ise, toplumun siirekli artan ihtiyag ve beklentilerinin sinirli
kaynaklarla en etkin sekilde karsilanmasi baskisinin her gegen giin artmasidir.

Gerek kamu maliyesinin gerekse piyasanin etkin ydnetilememesi,
gergeklesme sikliklart giderek artan bolgesel ve kiiresel krizleri kaginilmaz
kilmistir. Yikici etkilerinin yaninda &nemli firsatlar da sunan bu krizler,
degisim icin gerekli kosullari olusturarak, devletin doniisiimiinde doniim
noktalar1 islevi goOrmiistiir. 19. yiizyillda hakim olan minimal iktisadi
fonksiyonlarla sinirlandirilmis devlet anlayisinin, 20. yiizyilda yerini
“miidahaleci devlet’e ve sosyal refah devleti uygulamalarma terk etmesi;
1970°li yillarda “hantal devlet’ten, yeniden “minimal devlet’e gegis
cabalarinin 6ne ¢ikmast; 1990’11 yillarda giiclii ama hantal olmayan bir devlet
icin, minimal ve miidahaleci devleti ayni potada eriten ‘“yOnetisim”
yaklagiminin gelistirilmesinde kiiresel krizler 6nemli rol oynamustir. Bu
doniistimler, temelde etkinlik arayisi ¢ercevesinde sekillenmistir.

Yikicr etkileri halen tiim diinyada hissedilen 2008 kiiresel krizinin de
biiyiik ol¢iide etkin olmayan mali yapilar ve denetim eksikliginden
kaynaklanmig olmasi, etkinlik odakli reform arayislarini yogunlastirmis ve
krizle miicadele politikalar1 arasinda mali yonetimin giiglendirilmesi,
kurumlarin yonetisim kapasitelerinin artirilmasi ve denetimin etkinlestirilmesi
ilk siralarda yer almistir.

Gilinlimiizde tiim diinyada yaygmn kabul goéren ve yonetim
reformlarinin ana kaynagini olusturan yonetisim yaklagiminin da oziinde
etkinlik yer almakta; ancak etkinlik tek boyutlu olarak diisiiniilmemekte,
hesap verebilirlik, katilimeilik, halkin taleplerine duyarlilik, seffaflik ve
denetim, etkinligi saglayan temel unsurlar olarak kabul edilmektedir.

Yasanan siiregte yonetimde oldugu gibi denetimde de girdi ve siire¢
odakli yaklagimlar yerini sonu¢ odakli yaklagimlara birakirken, yiiksek
denetim kurumlari1 denetimlerinde giderek artan 6l¢iide kurumsal amaglarin en
etkin sekilde gergeklestirilmesine odaklanmaktadir. Bunun i¢in kurumlarin
hedefleri, stratejileri, plan ve programlari da degerlendirilerek, mali ve mali
olmayan tiim kaynaklarin en etkin sekilde kullanilmasi suretiyle nihai
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amaglara basarili bir sekilde ulasilip ulasilmadigi ortaya konulmaya
calismaktadir. Kamu yonetiminin nihai amaci, toplumsal refah ve huzuru
saglamak ve siirdiiriilebilir kilmak oldugundan, yiiksek denetim kurumlari
Ozellikle performans denetimleri araciligryla kamusal hizmetlerin bu amag
dogrultusunda sunulmasini giivence altina almaya ¢alismaktadir.

Ozellikle 1970’lerden sonra tiim diinyada yayginlagmaya baslayan
performans denetimi, kamu kaynaklarinin verimli ve etkin kullanilmasi,
yonetimde saydamlik ve hesap verebilirligin giliclendirilmesi, toplumsal
refahin artirilmasi, vatandasin giiglendirilmesi gibi ¢ok 6nemli islevleri ile
giiniimiizde giiclii ve demokratik yonetimin tesisinde vazgecilmez bir arag
konumundadir. Cok zengin yontem ve tekniklerden yararlanan, genis bir
takdir yetkisi ile hareket eden, kapsamli alanlarda en uygun stratejilerle
belirledigi spesifik konulara odaklanan performans denetgisinden bir “bilim
adam1” ve ayni zamanda bir “sanatg1’” (Burke ve Haynes, 2008) olarak
gelecegin tasarimina katki sunmasi beklenmektedir.

Bu ¢alismada, devletin degisen yapis1 ve islevlerine paralel olarak
kamu yo6netimi ve kamu mali sistemindeki degisim siireci, 6zellikle kamuda
etkinlik arayislari g¢ercevesinde ele alinmig ve bu baglamda performans
denetiminin Onemi, islevleri ve gelisimi incelenerek, bu denetimlerin tiim
diinyada gelistirilerek yayginlastirilmasimin énemi iizerinde durulmustur.

TARIHSEL SURECTE DEVLETIN DONUSUMU VE KAMU
MALIYESININ GELiSiMi

Tarihsel siiregte devletin yapisi, amaglart ve islevleri siirekli
gelisirken, kamu maliyesinin kapsami ve niteliginde de 6nemli degisiklikler
meydana gelmis; kamu harcamalariin miktar ve bilesimi kadar, amaglari ve
sosyo-ckonomik yansimalart da bu gelismelerden etkilenmistir. Kamu mali
yonetiminin denetimi de, devletin yapisal ve niteliksel doniisiimiine paralel
olarak siirekli gelismistir.

Mutlak iktidardan Demokrasiye Geciste Kamu Maliyesi ve
Denetimi

Baslangigta kamu harcamalari, merkezi otoritenin ihtiyaclarina
yonelik harcamalarin yani sira, daha ¢ok sinir giivenligi ve savaglarin
finansmanina yonelik harcamalardan olusmustur. Bu harcamalarin siirekli
artis gostermesi, vergi 6deyenlerin agir yiikler altinda ezilmesine yol agmus,
bu da mutlak iktidarlara karsi giinlimiizde demokrasi miicadelesi olarak
bildigimiz miicadelelerin baglamasina neden olmustur.

Mutlak iktidarm sinirlandirilmasina yonelik bu miicadelelerin amaci,
devletce toplanan vergilerin sinirlandirtlmasint ve harcamalarin kontrol altina
alinmasmi saglamakti. Nitekim bu miicadeleler sonucu tarihte ilk kez
Ingiltere’de olusturulan parlamentonun ilk ve en onemli islevi, halktan
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toplanan vergilerin kontrol altina alinmasimni ve daha sonraki asamada da
kamu giderlerinin siirlandirilmasini saglamak olmustur (Kose, 2007: 20).

Bu sekilde biitge hakkimin halkin temsilcilerinden olusan
parlamentolara gegmesi, kamu maliyesinin islevlerini degistirmis ve toplumun
ortak ihtiyaclarinin karsilanmasi, biitgenin temel dnceligi haline gelmistir. Bu
siirecin diger onemli sonucu ise, kamu harcamalarinin denetlenmesi
ihtiyacinin ortaya ¢ikmasit ve denetim islevinin giderek 6nem kazanmaya
baglamasidir.

Kamu harcamalariin  amacina ve usuline uygunlugunun
denetlenmesi, baglangigta parlamentonun en 6nemli faaliyetlerinden birini
olusturmustur. Ancak zamanla mali islemlerin nicelik ve nitelik itibariyle
artmasi, denetim faaliyetini daha karmasik ve profesyonel bir is haline
getirmis ve bu gorevin tarafsiz, uzman bir kurulus tarafindan yerine
getirilmesini zorunlu kilmistir. Kokenleri 13. ylizyila kadar uzanan ve
zamanla yayginlagan yiiksek denetim kurumlari, bu ihtiyact karsilamak
amaciyla kurulmustur. Ulkemizde Sayistay olarak bildigimiz bu kurumlar,
gercekte parlamentoya ait bir yetkinin parlamento adina kullanilmasinin etkin
bir aract haline gelerek, demokratik yonetimin temel kurumlar1 arasinda
onemli bir yer tutmaya baglamistir.

Devletin islevlerindeki Artis ve Kamu Maliyesinin Genislemesi

Toplumsal doniisiim ve demokrasinin gelismesi ile birlikte devletin
islevlerinde 6nemli artislar meydana gelmistir. Ozellikle endiistri devrimiyle
birlikte liretimin hizla artmasi, kentlere akin eden niifusun yasam kosullarinin
kotiilesmesi, artan refahla paralel bir sekilde sefaletin de derinlesmesi, buna
kargin saglik, egitim, kiiltiir vb. alanlardaki ihtiya¢ ve taleplerin hizla artmasi,
devletin iglevlerinin yeniden tanimlanmasini zorunlu kilmistir. Bu kosullarda
devletin sosyo-ekonomik kalkinmada aktif rol almasi ve sosyal politikalara
agirhik vermesi ise, kamusal faaliyet ve islem hacminin biiylimesine,
dolayisiyla hem kamu yo6netiminde, hem de kamu mali yonetim sisteminde
koklii degisimlere yol agmustir.

Devletin fonksiyonlarindaki degisim ve bunun kamu maliyesi
iizerindeki etkileri, tarihsel gelisim siirecinin degisik asamalar1 dikkate
almarak su sekilde 6zetlenebilir:

19. yiizyilda klasik iktisat¢ilarca savunulan ve uygulamaya da hakim
olan goriig, minimal iktisadi fonksiyonlarla sinirlandirilmis bir devlet hedefi
yoniinde olmus ve kamu harcamalariin GSMH igindeki orant 1870’lerde %
10,8 civarinda kalmistir. Yiizyilin sonlarina dogru, devlete bireylerin ticari
faaliyetlerini kolaylastirma sorumlulugu veren “birakiniz yapsinlar”
felsefesine yonelik elestiriler yogunlagmig ve basta egitim olmak iizere ¢esitli
sosyal hizmetler kamunun yasal fonksiyonlar1 arasina girmis; 6rnegin ilk
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sosyal giivenlik sistemi 1880’lerde Almanya’da hayata gegmistir (Durmus,
2006: 252-253).

20. yiizyilin baglarinda, Diinya Savasina giden siiregte, kamu
harcamalar1 6nemli 6l¢iide artmistir. Savagin finansmani igin toplanan yiiksek
vergilerin savag sonrasinda da yliksek kamu harcama diizeyini siirdiirebilmek
amactyla kullanilmasi, savas sonrasi donemde kamu harcamalarinin
GSMH’ya oranim1 % 18,7 ye yiikseltmistir (Durmus, 2006: 253). 1929 yilinda
patlak veren “biiyiik bunalim”da piyasa ekonomisinin basarisizliklarinin
onemli rol oynadigi yoniindeki diisiinceler, bunalimin asilmasi amaciyla
devletin sosyal politikalarinda ve dolayisiyla kamu maliyesinde ciddi anlamda
bir genislemeye gidilmesine yol agmustir. 2. Diinya Savasina giden siirecte de
yine askeri harcamalar, kamu harcamalarini biiyiik 6l¢iide artirmistir.

II. Diinya Savasi sonrasi donemde, hemen her alanda oldugu gibi
kamu maliyesi alaninda da kapsamli degisiklikler gergeklesmistir. Bu
donemde devletin sosyo-ekonomik kalkinmada aktif rol almasi ve yaygin bir
uygulama alan1 bulan sosyal devlet anlayisi, kamu yonetiminin genislemesine,
kamu ekonomisinin genel ekonomi igindeki payinin artmasma ve dolayisiyla
kamu harcamalarinda Snemli artiglarin meydana gelmesine yol agmuistir.
Demokrasinin gelismesiyle birlikte halkin kamu kaynaklarmin kullanimina
olan ilgisinin ve yonetimden beklenti ve taleplerinin her gegen giin artmasi da
bunda O6nemli bir etken olmusgtur. Nitekim 1980’lere gelindiginde kamu
harcamalarinin GSMH igindeki oran1 % 40’larin tizerine ¢ikmis, bazi gelismis
ilkelerde % 50’yi yakalamustir. Bu, ayni zamanda denetlenmesi gereken
kamusal eylem ve islemlerin hacminin tarihin hi¢bir déneminde olmadigi
kadar artmasina ve g¢esitlenmesine neden olmustur.

Devletin Kiigiiltiilmesi ve Etkin Yonetim Arayislar

Devletin iglevlerinde ve kamu maliyesindeki bu genisleme
karsisinda, 1970’lerin sonlarinda yasanan ekonomik krizin tiim diinyada yol
actig1 derin sarsitilarin da etkisiyle devlet politikalarinin basarisi ve etkinligi
yeniden sorgulanmaya baslanmis, devletin fonksiyonlar1 ve bu fonksiyonlari
icra yontemleri yogun tartigmalara konu olmustur.

Birgok iktisat¢iya gore devletin miidahaleleri girisim isteklerini, 6zel
miilkiyet haklarini, ekonomik 6zgiirliikleri tehdit ediyor ve kamu agiklari ve
borglarmin siirekli artmasina yol agarak gelecek kusaklarin gelirleri ipotek
altina almiyordu. Bu nedenle 6zellikle kamu tercihi ve yeni kurumsal iktisat
yaklagimlart mali politikalarin olusturulmasindaki kisitlara yogunlagmis,
“devletin kiiciiltiilmesi” politikalar1 (basta Thatcher ve Reagan liderligindeki
Ingiltere ve ABD’de) én plana ¢ikarilmus, refah devleti politikalar ise yogun
elestirilere maruz kalmistir (Durmus, 2006: 254). Ancak tiim bu gelismelere
ragmen hemen hicbir iilkenin kamu sektoriinde kayda deger bir kiiglilme
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gergeklesmemis, hatta kamudaki genisleme trendi azalarak da olsa devam
etmistir.

1990 sonrasi donemde ise, devletin kiigliltilmesini savunan ve
piyasayl on plana ¢ikaran neo-liberal politikalarin siirdiiriilebilir kalkinmay1
saglayamadigi, mali krizlere uygun ortam hazirladig: gibi elestiriler, minimal
devlet arayislarinin sona ermesine ve yonetisim yaklasimmin yaygin kabul
gdrmesine yol agmuistir.

Yonetisim yaklagiminda devlet yeniden basat unsur olarak
tanimlanmakta, ancak yetkilerini piyasa ve sivil toplumla paylasarak,
katilimla ve c¢oklu aktorler arasindaki etkilesimle etkinligini artirmasi
hedeflenmektedir. Bir basgka deyisle devleti giiclii kilan sey, elindeki yetki ve
kaynaklarin genisligi degil, bu yetki ve kaynaklar1 kullandirdig: aktorleri etkin
bir sekilde koordine etmesi ve denetlemesidir. Bu nedenle yeni dénemin kamu
politikalar1 “etkin devlet” kavramiyla tanimlanmis ve hukuk devleti, insan
haklari, katilim, sivil toplum, hesap verilebilirlik, denetlenebilirlik, seffaflik,
ademi merkeziyetcilik gibi anlayislarla desteklenmistir.

Etkisini halen siirdiiren 2008 kiiresel mali krizinin olusmasinda, 6zel
sektoriin kontrolsiiz ve sorumsuz eylemlerinin kiiresel mali ve ekonomik
piyasalar1 darbogaza siiriiklemesinin 6nemli rol oynamasi, devletin daha giiclii
ve etkin kilmmasi savini desteklemigtir. Krizin asilmasi i¢in en liberal
iilkelerde bile devletin miidahalelerine bel baglanmasi ve kamu
harcamalarinda ciddi bir artisa gidilmesi (Kose, 2012), giiclii devlet arayislar
ile Ortiismils; sistemin siirdiiriilebilirligini saglayacak anahtar ise, yine etkinlik
kavrami olmustur.

KAMU YONETIMiI VE KAMU MALIYESINDE ETKINLIiK
ARAYISININ DENETIME ETKIiSi

Giiniimiizde devletin adalet, giivenlik, saglik ve egitim gibi zorunlu
hizmetlerin yaninda, ekonomik kalkinmadan g¢evrenin korunmasma kadar
genis bir yelpazede c¢ok cesitli islevleri yerine getirmesi beklenmektedir.
Devletten talep ve beklentiler siirekli artarken, bunlart karsilamak icin
uygulamaya koyabilecegi plan, program ve projelere ayirabilecegi kaynaklar
ayn1 Olciide artmamaktadir. Ekonominin en Onemli sorunu olan kit
kaynaklarla smirsiz ihtiyaglari karsilama g¢abasi, mali yonetimde siirekli bir
arayist beraberinde getirmis (Sakal ve Sahin, 2008: 22); vatandaslarin kamu
hizmetlerine yonelik talepleri artarken, devletin bu hizmetleri finanse etmek
icin gelirlerini artirma kapasitesinin sinirlt olmasi, etkinlik arayiglarini daha da
onemli kilmistir (Lonti ve Woods, 2008: 15).

Tiim diinyada siirekli artis gdsteren ekonomik ve sosyal problemlere
yonelik ¢oziim arayislari, sinirlt olan kaynaklarin etkin sekilde kullanilmasina
odaklanmakta; bu g¢ergevede Oncelikle “etkin devlet”i insa etmeye yodnelik
cabalar 6nem kazanirken, kamu kaynaklarmin etkin ydnetilmesi amaciyla
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kamu mali yonetiminin isleyisinde, 6zellikle de biitgenin yapist ve niteliginde
degisim kaginilmaz olmaktadir. Bilindigi {izere biit¢enin yapisal ve teknik
ozellikleri, biitge denetiminin de &zelliklerini belirlemektedir (Coskun, 1997:
253). Geleneksel biitge sistemi amaclarla maliyetler arasinda bir iliski
kurmazken (Altug, 1995: 26), ¢agdas biitge sistemleri biit¢enin yapisint daha
rasyonel iligkiler iizerinde kurarak, cagdas denetim icin de gerekli temeli
olusturmugtur. Kamusal faaliyetlerde verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun
saglanmasini amaclayan performans biitge sistemi ve amaclanan programlari
gerceklestirecek alternatif faaliyetler arasinda en uygun olanlarin tercihi
esasina dayanan program biitge sistemi (Batirel, 1982: 81) ile kamu kesiminin
verimlilik ve etkinligi, denetimin de ilgi alanina girmis ve performans
denetiminin gelismesine zemin hazirlamustir.

Demokratik gelisim siireci, kiiresellesme, bilimsel ve teknolojik
gelismeler ve daha bir¢ok unsur, devletin yapisal ve iglevsel doniisiimiinii
hizlandirirken, kamu yonetimi ve kamu maliyesinin yeniden yapilandirilmasi,
giiniimiizde hemen her iilkenin temel giindemini olusturmaktadir. Kamu
yonetimindeki yeniden yapilanmanin 6ziinii olusturan ydnetisim modelinde,
karar alma siireclerinde giincel ve giivenilir bilginin 6nemi biiyiiktiir.
Yonetisimin en temel unsurlarindan olan hesap verebilirlik; 6lgme, raporlama
ve paylasmayi icerir. Denetim, ihtiya¢ duyulan bilginin saglanmasinda,
yapilan 6l¢iim, degerlendirme ve raporlamanin giivenilirligi ve seffafliginin
artirtlmasinda kilit rol oynar. Bu nedenle yonetisim modeli, giiglii ve etkin bir
denetimi zorunlu kilar.

Ulkelerin kamu mali yonetim sistemlerinde yasanan yapisal sorunlar
da, denetimin gii¢lendirilmesi ve yonetimde oldugu gibi denetimde de
etkinligi esas alan yaklasimlarin gelistirilmesi arayiglarini hizlandirmigtir. Zira
giinlimiizde hemen her iilkede ekonomi ve maliye politikalarinin temel
acmazlarindan birisi siirekli artig gosteren kamu harcamalari olup, buna yol
acan faktorlerin baginda, yiiksek maliyetler karsisinda kamu kesimindeki
diisiik verimlilik gelmektedir. Bu nedenle kit kaynaklarin verimli kullanilmasi
ve bunlardan en yiiksek faydanin elde edilmesi, kalkinma ve refaha ulagmanin
temel kosulunu olusturmaktadir. Bunun icin de, “yiiksek bir verimlilik
diizeyine ulasma ¢abalarini etkisiz kilmaya ¢alisan”, “dar ve sekli resmi kural
ve prosediirlerin uygulanmasini, bir baska deyisle kirtasiyeciligi tesvik eden”
(Caiden, 1988: 131) denetim yaklasimlar1 yerine, kamu yOnetiminde
verimliligi ve etkinligi artirmaya ve yonetimi gelistirmeye odaklanan ¢agdas
denetim yaklagimlarinin 6nemi her gegen giin artmaktadir.

Ote yandan devletin niteliginde, islevlerinde, orgiitsel yapisi ve
isleyisinde koklii degisimlere yol agan kiiresellesme siirecinde, uluslararasi ve
ulus-alt1 diizeylerde giiclenen yeni yonetisim modelleri, devletin yetkilerini
cok sayida aktdrle paylasmasini zorunlu kilmistir. Bu siliregte “piramit
devletten, kurumlar arasinda aglar olusturacak bicimde, esglidiimii maksimize
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eden, oOlgeklerde ekonomi saglayan ve sinerjiden yararlanan bir devlete"
(Ergun, 1997: 8) geg¢is soz konusu olmus; kamuda igletme yonetimi ilkelerini
egemen kilmay1 hedefleyen yonetisim yaklagimi kamusal hizmet sunumunda
ekonomi, verimlilik ve etkinlik ilkelerini 6n plana ¢ikarmigstir. Etkinlik ve
verimlilik arayist ise kamuda, Ozellikle mali alanda yeni kurumsal
diizenlemeleri zorunlu kilmig, kamu harcamalarinin yonetimini ve denetimini
cok daha 6nemli hale getirmistir.

Tim bu gelismeler denetimin, 6zellikle de performans denetiminin
Oonemini ve iglevselligini artirmistir. Bu siirecte, kurumlar arasindaki aglarin
saglikli bir sekilde olusturulmasinda, kurumlar arasi esgiidiimiin maksimize
edilmesinde, 6l¢ek ekonomisinin avantajlarindan yararlanmada, kurumlarda
sinerjinin harekete gegirilmesinde ve etkin, ussal, katilimci, etik bir yonetim
yaklagiminin egemen kilinmasinda yiiksek denetime yeni ve ¢ok dnemli roller
yiiklenmistir. Esasen rekabet sisteminin 6zel sektore kazandirdigi dinamizmin,
rekabet baskisinin yeterince ya da hi¢ hissedilmedigi kamu sektdriinde de
olusturulmasinda, bu sektorde kalitenin, katilimin, miisteri memnuniyetinin,
hesap verme ve sorumluluk duygulariin yerlestirilmesinde yiiksek denetim
kurumlar1 temel bir dengeleyici faktor islevi gormeye baslamislardir. Bu islevi
nedeniyle de, performans denetimleri her gegen giin daha fazla
yayginlagsmakta ve kapsamu, niteligi ve metodolojisi siirekli gelismektedir.

Demokratik gelisim siireci ile denetimin gelismesi arasinda da
dogrudan bir iligki s6z konusudur. Bilindigi tizere halkin temsilcileri
araciligiyla yonetildigi temsili demokrasilerde, yonetenlerin yonetilenlere
karst sorumlu olmalar1 asildir. Hesap verme sorumlulugu, demokratik yonetim
bi¢iminin esasidir ve bir ulusun fertlerine karsi parlamentosu, hiikiimeti ve her
bakanliginin, kurum ve kurulugsunun yiikiimlii oldugu bir 6devdir (Dye, 1996:
3). Ancak geleneksel sorumluluk anlayisinin kamu ydnetiminden beklentileri,
mali islemlerin diizenliligi, yasal gerekirliklere ve yonetsel siireglere
uygunlugu gibi konularla smirli kalmistir. Bunlara ilave olarak kamu
yonetiminin diinyadaki gelismeler ve degisen ihtiyaclar dogrultusunda stirekli
yenilenmesi, kamu kaynaklarmin verimli ve tutumlu kullanilmasi, kurumsal
amagclara etkin sekilde ulasilmasi, uygulanan plan, program ve politikalarin
sosyal, ekonomik, ¢evresel vb. etkilerinin dikkate alinmasi, halkin yonetime
katilimimin saglanmasi, ¢agdas sorumluluk anlayisinin bir geregidir. Nitekim
klasik vatandaslik haklarina ilave olarak kalite hakki, verimlilik hakki ve iyi
yonetim hakki, 21. yiizyilin vatandashik haklari arasma girmistir (Pdysti,
2007: 3). Bu haklarin giivence altina alinmasinda denetimin, 6zellikle de
performans denetiminin yasamsal dnem kazandigi agiktir.
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PERFORMANS DENETIMI VE GELIiSiMi

Performans Denetimi Yaklagimi ve Ayiric1 Ozellikleri

Performans denetimi kisaca, kurumlarin tiimiiyle ya da belirli
faaliyet, program ya da projelerinin verimlilik, etkinlik ve ekonomi ilkeleri
acisindan bagimsiz, objektif ve sistematik bir incelemesi seklinde
tanimlanabilir. Paranin degeri denetimi (value for money audit) olarak da
adlandirilan bu denetim tiirli, daha ¢ok kamuda hesap verebilirligi ve kamu
hizmetlerinin sunumunda kaliteyi, etkinligi ve saydamlig1 hedefler.

Uluslararas1  Yiiksek Denetim Kurumlari Orgiiti  (INTOSAI)
Standartlarina (INTOSAI, 2012) gore performans denetimi, denetlenen
kurumun sorumluluklarini yerine getirirken kaynaklarini tutumlu, verimli ve
etkin kullanip kullanmadigina iligkin denetim olup;

a) Kurumlarin faaliyetlerinin ekonomikliginin iyi yonetim ilke,
uygulama ve politikalarina gore denetlenmesi;

b) Beseri, mali ve diger kaynaklarm kullanimindaki verimliligin,
bilisim sistemleri, performans olgiitleri ve izleme ve diizeltme sistemlerinin
incelenmesi de dahil olmak iizere denetlenmesi;

c) Denetlenen kuruluslarn  hedeflerine ulasma  yoniindeki
uygulamalarinin etkinliginin ve kurum faaliyetlerinin yaratti§1 gergek etkinin
amaglanan etkiyle kiyaslanmak suretiyle denetlenmesini kapsamaktadir.

Ulkemizde uyulmasi yasal zorunluluk haline getirilen uluslararasi
standartlarca belirlenen bu kapsam, klasik tanimlama ve algilarin 6tesinde bir
cergeve cizmekte; performans denetiminin basit bir girdi-¢ikti kiyaslamasi
yoluyla kamu kaynaklarinin ne kadarmin israf edildiginin, ne kadarinin
verimsiz veya amaci diginda kullanildiginin ya da mali yil i¢in belirlenmis
performans gostergelerine yil sonunda ulasilip ulasilmadigimin tespitine
yonelik bir degerlendirme olmadigini ortaya koymaktadir. Giiniimiizdeki
uygulamalar1 cergevesinde bakildiginda, performans denetimi ile daha ¢ok
kamusal mal ve hizmet iiretimine iliskin sistemlerin, stratejilerin, yap1 ve
stireclerin gelistirilmesi, kamu sektoriine dinamizm kazandirilmasi, kurumsal
amagclarin en st diizeyde gergeklestirilmesi ve sonugta sosyal baris, huzur ve
refahin  gelistirilmesi amaglanmaktadir. Gelinen asamada performans
denetiminin amaci ile devletin amaci 6zdeslesmekte; denetimin kapsami da
mali islem ve faaliyetlerden, dar kurumsal g¢er¢evelerden, klasik sorumluluk
iligkilerinden ¢ok daha &telere gegmektedir (Akyel ve Kose, 2010: 21).

Performans denetimi, temelde kamu yonetiminde performans odakli
yonetim yaklagiminin yayginlik kazanmasiin bir yansimasi olarak yiiksek
denetim kurumlarinda artan bir ilginin odagi haline gelmistir. Performans
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yonetimi gibi, performans denetimi de girdilere ya da girdiler ile ¢iktilar
arasindaki iliskilere ve siireglere degil, daha ¢ok sonuglara odaklanmaktadir.
Bu nedenledir ki “sonuglarin yonetilmesi”, giiniimiiz igin performans
denetiminin yiikselen dalgasi olarak nitelenmektedir (Sawadogo, 2008: 1).

Performans denetiminin giderek on plana ¢ikan islevi ise, hesap
verme sorumlulugunun giiclendirilmesine katkidir. Gergekte performans
denetimi, hesap verme sorumlulugunu giiclendirme misyonunu ifa etmekle en
iyi sekilde topluma deger katar (Funkhouser, 2005: 1). Performans denetimi,
genel olarak kamu kaynaklarinin ulusal hedefler ve toplum c¢ikarlar
dogrultusunda kullanilmasina, kaynak dagiliminin hukuka uygun, adil ve
etkin bir sekilde gerceklesmesine, ekonomik kalkinmanin daha saglikli,
yaygin ve siirdiiriilebilir kilimmasina katki saglar.

Yaygin kanilarin aksine performans denetiminin amaci, gegmise
doniik kaynak kullanimmin degerlendirilmesi ve bu sekilde verimsizlik,
savurganlik, amag¢ dis1 kullanim vb. yollarla olusan kamu zararinin ortaya
cikarilmasit degildir. Performans denetiminin asli iglevi, kurumlara ve
yoneticilerine gelecege doniik olarak yol gdstermek, rehberlik yapmaktir.
Temel arayis1 hata, eksiklik, usule aykiriliklar1 ortaya ¢ikarmaktan ziyade,
kurumlarm performanslarini artirmalarina, bir baska deyisle islevlerini daha
etkin icra ederek basaritya odaklanmalarina, dolayisiyla halka daha yiiksek
standartlarda hizmet sunmalarina katkida bulunmaktir. Performans denetimi
yolda kaza yapan araglari1 raporlamay1 (ya da daha yaygin ifadesiyle, devrilen
araglara yolu tarif etmeyi) amaglamaz; yolun nasil daha giivenli hale
getirilebilecegini raporlayarak yol kalitesinin artirilmasina ve kazalarin
onlenmesine katki yapmay1 hedefler.

Performans Denetiminin Gelismesinde Etkili Olan Faktorler

Ikinci Diinya Savasi sonrasi dénemin kosullari ve degisen toplumsal
ihtiyaglar devletin yeniden yapilanmasini zorunlu kilarken, savagin yol agtigi
tahribati giderme, bozulan gelir dengesi ve fiyat istikrarini yeniden saglama ve
sosyal problemlere ¢oziim iiretme ¢abalari, devletin sahip oldugu kaynaklarla
en yiiksek c¢iktilara ulagma arayislarini yogunlastirmistir. Bu arayislar, klasik
denetim yaklagimlarinda farklilagmayr ka¢imilmaz kilmig ve oOzellikle
1970’lerde yayginlagsmaya baglayan performans denetiminin temellerini
olusturmustur.

Devletin artan iglevlerine paralel olarak bir¢ok iilkede kamu sektorii
onemli 6l¢iide biiyiirken ve kamu harcamalarinda ciddi artiglar gergeklesirken,
kaynak kullaniminda ve hizmet sunumunda verimlilik ve etkinligin yeterince
saglanamamasi, performans denctimine geciste etkili bir faktdr olmustur.
Artan kamu harcamalar1 ve bilyliyen biitce agiklari, baski gruplarinin
hiikkiimetin kamu kaynaklarmin kullaniminda hesap verebilir olmasi
yoniindeki taleplerini artirmistir. ABD, Ingiltere, Kanada gibi iilkelerde vergi
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artislarindan  yakinmalar, kamu kaynaklarinin yo6netiminde israf ve
savurganligi konu alan dosyalarin medyada genis yer bulmasina, bu da kamu
kaynaklarinin yonetimi konusunda bilincin artmasina, sonugta halkin, vergi
miikelleflerinin, baski gruplarinin ve diger kesimlerin daha hesap verebilir bir
yonetim taleplerinin artmasina neden olmustur (Nath et all., 2005: 18-19).

Demokratik gelisim siireci de performans denetiminin gelismesinde
etkili olan temel bir faktordiir. Demokrasinin giiglenmesiyle halkin devlet
yonetimi konusunda bilinglenmesi ve devletten talep ve beklentilerinin
artmasi, yonetime katilmasi ve yonetimi denetlemeye baslamasi, ayni
zamanda yoneticilerde de halka hesap verme sorumlulugunun giiglenmesi,
performans denetimi i¢in gerekli zemini hazirlamistir. Zira kamu yonetiminde
saydamlik, iyi yOnetim ve hesap verme sorumlulugu, demokrasinin
temelleridir ve demokrasi, iyi bilgilendirilmis bir halkla siirdiiriilebilir (Dye,
1996: 14). Gergek anlamda katilime1 ve hesap verebilir bir yonetimin tesisi,
halkin yonetim hakkinda yeterli ve objektif bilgiye sahip olmasi ile
miimkiindiir. Parlamento ve kamuoyunun bilgilendirilmesinde, ydnetimde
saydamligin ve sorumluluk duygusunun gelistirilmesinde onemli islevler
iistlenen yiiksek denetim kurumlari, bu amagla performans denetimine 6zel bir
Onem vermeye baglamistir.

Performans denetiminin kisa sayilabilecek bir zaman igerisinde
yaygin olarak benimsenmesi ve siirekli gelistirilerek hemen her iilkede
uygulanmaya baslamasinda, devletin yapisi, islevleri ve yonetim anlayisindaki
degisim kadar, bilimsel ve teknolojik gelismeler, uluslararasi etkilesim ve
denetimin dogal devinimi gibi faktorler etkili olmustur.

Kamu yo6netiminde reform g¢abalar1 ve yeni yonetim yaklagimlari da
denctimde degisimi kaginilmaz kilmigtir. II. Diinya Savagi sonrasinda
gelistirilen kamu yonetimi yaklasimlari, farkli isimler altinda da olsa,
performans odakli bir yonetim modellemesi i¢cermektedir. Bu yaklasimlar
cergevesinde sekillenen kamu yonetimi reformlarinda etkinlikle birlikte
saydamlik ve hesap verebilirlik 6n plana ¢ikarilmis ve performans denetimi
onem kazanmaya baslamustir. Ozellikle Birlesmis Milletler, Diinya Bankast,
OECD gibi uluslararas1 kuruluslar, hem yonetim hem de denetim alaninda
sonug odakli yaklagimlari yeni bir paradigma olarak ele almistir.

Yonetim reformlar ile performans denetiminin gelismesi arasindaki
nedensellik iliskisi teorik olarak iki yonlidiir: Reform, denetimde yeni
yaklagimlar1 gerekli kilmakta ya da yeni denetim uygulamalari, yonetimde
reforma yol agmaktadir (Daujotait ve Macerinskien, 2008: 177).

Son donemlerde anayasalarda kamu otoritesinin ve kaynaklarinin
etkin ve verimli kullanilmasi ilkesi yaygin olarak yer almaya baslamis, ayni
zamanda yasalligi ve diizenliligi esas alan klasik biitce yaklasimi yerine
performans esasli biitce sistemleri Onem kazanmistir. Boylece biitce
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Odeneklerinin tahsisi ve kullaniminda oldugu gibi, denetiminde de etkinlik
temel Olglit olmaya baglamistir. Bilimsel ve teknolojik gelismeler de,
performans denetiminin siirekli geliserek yayginlasmasinda énemli bir etkiye
sahip olmustur.

Geleneksel denetim yaklasimlarmin yetersizlikleri de, performans
denetiminin gelismesinde Onemli bir etken olmustur. Bitmis islemlerin
sorgulanmasimin yararlilifi yaninda, yoneticileri ayrtilarda bogdugu,
kirtasiyeciligi artirdigi, ¢alisanlarin motivasyonunu azalttigi, savurganligi ve
kotii yonetimi ortaya koyamadigi, eylemsizligi odiillendirdigi, dinamik ve
esnek yonetimi caydirarak statik yapi ve siiregleri tesvik ettigi gibi elestiriler,
gelencksel denetim yaklagimlarinda degisimi hizlandirmistir.  Geleneksel
denetimin yapisal sorunlar i¢in ¢dziim liretme kapasitesinin sinirliligi da, yeni
denetim yaklagimlarinin hayata gegirilmesi ve 6zellikle performans denetimi
metodolojisinin siirekli gelistirilerek yayginlastirilmasini zorunluluk haline
getirmistir.

Kamu maliyesinde donemsel olarak yasanan ve devletin mali kaynak
ihtiyacini artirirken, gelirlerinde biiytik diistislere yol agan daralma ve krizler
de performans denetiminin gelismesinde etkili olmustur. Bu doénemlerde
devletin yeni gelir kaynaklarina yénelmesi, tepkilere yol agmaktadir. Ornegin
1970’lerde bu tiir bir bunalimin yasandigi ABD’de, zaten daralmanin olumsuz
etkileri ile miicadele eden vergi miikelleflerinin vergi artiglarina direng
gostermeleri, kamu hizmetlerinin sunumunda etkinlik ve kamu kaynaklarinin
kullaniminda verimlilik arayislarini beraberinde getirmistir (Nath et all., 2005:
17, 18).

Bu faktorlerin yani sira, merkezi ve yerel yonetimlerin talepleri,
parlamento komitelerinin etkisi, yasal diizenlemeler, muhasebe alanindaki
gelismeler ve daha da onemlisi yiiksek denetim kurumlarmin bagkanlarinin
liderlikleri ve yetismis kadrolarinin ¢abalari, performans denetiminin
dogusuna ve gelismesine katki yapan diger faktorlerdir (Nath et all., 2005: 18-
19).

Kiiresellesme siirecinin etkisiyle yliksek denetim kurumlari arasinda
yogunlasan isbirligi ve bu kurumlarin olusturduklar1 uluslararasi orgiitlerin
(6zellikle INTOSAI) metodoloji gelistirme, standart olusturma, egitim ve
kapasite gelistirme gibi alanlardaki ¢aligmalari, performans denetiminin
gelismesi ve yayginlagmasina olanak saglamistir. Diinya Bankasi, IMF,
OECD gibi uluslararasi kuruluslarin destek ve tegvikleri de, bu metodolojinin
benimsenmesi ve gelistirilerek uygulamaya gegirilmesini hizlandirmigtir.

Performans Denetiminin Tarihsel Gelisim Perspektifi

Esasen performans, ¢ok eskilerden beri yiiksek denetim kurumlarinin
caligmalarim etkileyen bir faktdr olmustur. Ornegin Almanya ve Finlandiya
Sayistaylar1 19. yiizyilda raporlarinda verimlilige de yer vermis; ingiltere ve
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Irlanda Sayistaylar1 da benzer sekilde hesap denetimlerinde performansi ilave
bir unsur olarak dikkate almiglardir (NAO, 2001: 22). Ancak performans
denetiminin tarihi, 1960’larda ABD ve Kanada’da gergeklestirilen ilk
uygulamalara dayandirilmaktadir. 1970’lerde gelisen bu denetim yaklasimi,
1980’lerde hizla yayginlasmistir (Daujotait ve Macerinskien, 2008: 178).
1990’11 yillarda ise, yonetisim yaklasimu ile birlikte kamu yonetimi ve kamu
maliyesinde etkili olmaya baslayan hesap verebilirlik, saydamlik, etkinlik gibi
ilkelerin hayata geg¢irilmesinde yiiksek denetim kurumlarinin daha fazla rol
iistlenmek zorunda kalmasi, performans denetimi metodolojisinin gelismesini
ve uygulamasinin yayginlagsmasini hizlandirmistir.

ABD Sayistay: II. Diinya Savasi sirasinda asir1 artis gosteren biitge
harcamalarint mevcut yontemlerle denetleyemeyecegini gordiigiinden (ki
14.000 c¢aliganina ragmen, 1945°teki yillik raporunda 35 milyon
denetlenemeyen belgeden soz edilmistir), sistemlerin denetimine yonelik
calismalar baglatmig ve 1950°den itibaren Kongre’nin de destegini alarak,
daha ¢ok 6zel sektordeki denetim yaklasimlarini esas alan bir denetim modeli
gelistirmis, 1960’larda gerceklestirdigi denetimler alanindaki ilk Ornekleri
olusturmustur (6rnegin  1967-1969 doneminde yoksulluk programlari
hakkinda yapilan denetim sonucunda kapsamli bir rapor hazirlanmistir)
(Havens, 1990). 1950°de 15.000 olan personel sayist yeni dénemde hizla
azalarak 1960°ta 4.000’e diigmiistiir.

Kanada’da ise 1950’lerin sonlarinda “verimli olmayan &demeler”
konusunda raporlar hazirlanmaya baslanmigtir. 1960 ve 70°li yillarda
siirdiiriilen bu raporlar araciligiyla yasalara uygun, ancak kamu yararina
olmayan ddemeler parlamentonun dikkatine sunulmustur (Nath et all., 2005:
14; OAG, 2012). Sayistaya, ‘“Parlamento ve hiikiimetin devlet hazinesi
iizerindeki etkin kontroliinii kaybettigi” iddiasin1 vurgulayan 1976 tarihli
raporunu izleyen stiregte, 1977 yilinda performans denetimi yetkisi taninmistir
(Defoy, 2011: 3).

Hollanda Sayistayinda kamu kurumlarmin ve ilk bilgisayar
sistemlerinin verimliligini aragtirmak amaciyla 1960’larda bir denetim birimi
olusturulmustur. 1976’da yonetim, organizasyon ve kamu hizmetlerinin
performansini  saptamaya yonelik performans denetimi yapma yetkisi
genisletilmigtir. 1992°de Sayistaya politika incelemeleri i¢in yasal yetki
verilmis ve 1990’11 yillarda smirli da olsa bu tiir incelemeler yapilmistir.
2001’den sonra politikalarin verimliligi ve etkinligi incelemesine yonelik
caligmalar artmaya baglamigtir. Bu ¢aligmalarin odak noktasi, politikalarin
arzu edilen etkileri gosterip gostermedigi, sosyal problemlere odaklanip
odaklanmadiginin degerlendirilmesi ve politika ile uygulama arasinda
farkliliklar bulunup bulunmadigmnin belirlenmesi idi (Lonsdale, 2011: 6).
Ornegin son (2008) kiiresel krizle miicadele konusunda Maliye Bakanliginca
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uygulanan politikalar hakkinda bugiine dek birbirini izleyen 4 adet rapor
hazirlanmastir.

Sanayilesmis Tlilkelerde gelisen performans denetimi, uluslararasi
etkilesim ve isbirliginin de etkisiyle diger {iilkelerde de yayginlasmaya
baslamig; Dogu Avrupa, Asya ve Latin Amerika’da son yillarda onemli
gelismeler gozlenmistir. Ornegin performans denetimine agirlik vermeyi
kararlastiran Giiney Kore Sayistayi, 2002 yilinda denetim isgiictiniin % 91’ini
bu denetime ayirmistir (Kim, 2007: 166).

Afrika’da ilk olarak 1986’da Giiney Afrika Sayistayinda baglayan
performans denetimi, 1990’larin basinda Botswana’da uygulanmaya
baslanmigtir (Lonsdale, 2011: 6). Diinyanin en azgelismis tilkeleri arasinda
yer alan Uganda’da 1995, Tanzanya’da 2001, Malawi’de ise 2003 yilinda
yiiksek denetim kurumlaria performans denetimi yetkisi taninmistir (Wang
ve Rakner, 2005: 14). Ancak Afrika’da yonetim alaninda etkili olan sorunlar,
denetimin gelismesinin  Oniinde de engel olusturmaktadir. Yolsuzluklar,
yoksulluk, zayif yonetim, zayif altyapi, siirekli beyin gogii gibi faktorler,
performans denetiminin gelismesini Onledigi gibi, sonuglarindan etkin
yararlanilmasin1 da giiglestirmektedir (Waring ve Morgan, 2007: 352).
Yiiksek denetim kurumlarinda yeterli uzmanligin bulunmamasi; biitge
olanaklarinin ve bagimsizlik diizeyinin zayif olmasi gibi faktorler de
uygulamay1 olumsuz etkilemigtir. Fakat uluslararasi proje ve egitim
programlarinin siirekli artmasi, uluslararasi kuruluslarin ve gelismis {ilkelerin
destegindeki artis vb. faktorler, son yillarda uygulamaya ivme kazandirmistir.
AFROSAI-E (ingilizce Konusan Afrika Sayistaylar1 Orgiitii), performans
denetimini 6 temel zorunluluktan biri saymakta ve uluslararasi standartlara
uyum saglamak i¢in, halen 300 olan performans denetgisi sayisinin 10 katina
c¢ikarilmasi gerektigini savunmaktadir (Ling, 2011).

Isveg, Kanada, Ingiltere gibi iilkelerin yiiksek denetim kurumlar1 son
yillarda kapsamli egitim programlar1 ya da kapasite gelistirme projeleri
kapsaminda bu iilkelerde performans denetimi egitimi vermektedir. Hatta en
iyi performans denetimi 6diilii gibi tesvik mekanizmalar1 da kullanilmaktadir.
Ornegin Isveg Sayistayinca her yil verilen en iyi performans denetimi &diilii,
2011 yili icin Uganda Sayistayina verilmistir (bkz. http://afrosai-
e.org.za/group-news/4).  Diinya Bankasi, Asya Kalkinma Bankasi gibi
uluslararasi kuruluslar da performans denetimi kapasitesini artirmaya yonelik
projelere destek vermektedir.

Performans denetiminde uluslararasi igbirligi giderek Gnem
kazanmakta ve basta ¢evre olmak iizere gesitli alanlarda bolgesel ve hatta
kiiresel denetim galismalarma agirlik verilmektedir. Ornegin iklim degisikligi
konusunda diinyanin degisik bolgelerinden 14 iilke Sayistayr ve Diinya
Bankas1 I¢ Denetim Birimi bir araya gelerek “kiiresel esgiidiimlii” bir denetim
gerceklestirmigtir. Bolgesel diizeyde ise ormanlarin korunmasi, denizlerin
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kirletilmesinin 6nlenmesi, kiiresel 1sinma ile miicadele gibi konularda ¢ok
sayida ortak denetim caligmasi yiriitilmistir (bkz. www.environmental-
auditing.org). Bu tir denetimler hem performans denetiminin
yayginlasmasina, hem de {ilkeler arasinda bilgi ve deneyim aktarimi yoluyla
metodolojisinin gelismesine katki yapmaktadir.

Vatandasin daha kaliteli ve etkin hizmet beklentisi, kiiresel etkilesim,
diisiik performansin kiiresel diizeyde yol actig1 sorunlara acil ¢éziim ihtiyact
gibi etkenler, performans denetimlerini yonlendirmekte ve stirekli
gelistirilerek yayginlagtirilmasini zorunlu kilmaktadir.

Ulkemizde ise 1998 yilinda yapilan yasal diizenleme ile Sayistaya
performans denetimi yapma yetkisi verilmis; ancak bu yetki saglikli sekilde
kullanilamamus, iretilen sinirli sayidaki raporlarin parlamentoda goriisme
konusu yapilmasi dahi saglanamamistir. 2010 yilinda yiiriirliige giren yeni
Sayistay Kanunu ise, performans denetimini “hesap verme sorumlulugu
cergevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet
sonuglarimin 6l¢iilmesi” olarak tanimlamis, uluslararasi1 standartlara ve
evrensel uygulama Orneklerine uygun bir performans denetimi yerine,
kurumlarca yapilmast zorunlu olan performans Ol¢iimiinii gergeklestirme
gorevini Sayistaya vermistir. Bu sekilde diinya ile ters yonli bir gelismenin
yasandig1 iilkemizde, bu yetkinin Sayistaya evrensel standartlarda yeniden
taninmasinin biiyiikk 6nem ve aciliyet tasidig1 diisiiniilmektedir.

Performans Denetiminin Kapsam ve Metodolojisindeki
Gelismeler

Baglangigta harcamaya odaklanan ve ekonomi, verimlilik ve dar
anlamda bir etkinlik arayisi ¢ergevesinde sekillenen performans denetimleri,
zamanla ¢ok daha kapsamli amag ve islevlere yonelmistir. Ozellikle gelismis
iilke uygulamalarinda bu denetimlerin temel odagini, halka ait kaynaklarla
yiiriitilen her tirli kamu hizmetinin halkin talep ve beklentileri
dogrultusunda, ¢evreye ve gelecek nesillerin ihtiyaglarina duyarh
(strdiiriilebilir), etik degerlerle uyumlu, adil ve dengeli bir sekilde ve en
uygun kalitede sunulmasi hedefi olusturmaktadir. Daha genel bir ifadeyle
devletin tiim sistem ve aygitlarinin halkin refah ve mutlulugunu en g¢ok
artiracak ilke, yontem ve amaglar ¢ergevesinde yapilandirilmasi, yonetilmesi,
siirekli ve siirdiriilebilir sekilde gelistirilmesi, performans denetimlerinin
yoneldigi temel amag¢ haline gelmektedir. Bu nedenledir ki performans
denetimi, son dénemlerde literatiirde ve uluslararasi kuruluslarin giindeminde
yogun bir sekilde yer alan “etkin devlet” arayislarinin ¢ok Onemli bir
unsurunu olusturmaktadir.

Bugiin i¢in egitim, saglik, ¢evre, tarim, sosyal giivenlik gibi temel
alanlarda sergilenen performansa yonelik olarak tim diinyada yaygm bir
tatminsizlik oldugu; yeniden yapilanma ve reform g¢abalarmin da dzellikle bu
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alanlarda siireklilik kazandigi bilinmektedir. Bu nedenle performans
denetimlerinin de oncelikli olarak bu alanlara yogunlastigi ve etkinlik
unsuruna odaklandigi goriillmektedir.

Devletin geleneksel ve ¢agdas bir¢ok iglevinde etkinligi artirmak i¢in
yiiksek denetim kurumlarinin ele aldiklart konular benzerlik tasimaktadir.
Bunlar arasinda c¢evrenin korunmasi, dogal kaynaklarin siirdiiriilebilir
kullanimi, egitim kalitesinin yiikseltilmesi, saglik hizmetlerinin gelistirilmesi,
farkli niifus gruplarinin (¢ocuklar, engelliler, yaglilar vb.) korunmasi ve
saglikli gelisimlerinin saglanmasi, su¢ oranlarmin azaltilmasi, gida
giivenliginin saglanmasi, kiiltiirel mirasin korunmasi, kiiresel 1sinma ile
miicadele, su kaynaklarinin gelistirilmesi, biyolojik cesitliligin korunmasi,
cesitli alanlarda hizmet Kkalitesinin yiikseltilmesi, ekonomik ve mali
kaynaklarin geligtirilmesi gibi ¢ok genis bir yelpazedeki konular yer
almaktadir. Orneklerden de anlasilacag: iizere, gelismis iilkelerde performans
denetimleri giderek artan oranda devletin yapi ve isleyisinin ve ¢ok ¢esitli
alanlardaki fonksiyonlarinin etkin kilinmas1 amacina yonelmektedir.

Giinimiizde performans denetimi uygulamalar1 gecmise ait
degerlendirmelerden ya da bugiine ait sorunlara ¢dziimler liretmekten ziyade,
giderek artan 6lgiide gelecege ait sorunlara bugiinden ¢ézliim iiretme ¢abasina
yonelmektedir. Ornegin kiiresel 1sinma, devletin islevlerinde ve dolayisiyla
kamu harcamalarmin yapisinda bir degisimi ka¢imilmaz kilmaktadir.
Dolayisiyla bu alanda gecikmenin yol agacagi olaganiistii maliyet artislarini
ve diger riskleri ortaya koymak ve bu tiir sorunlarla etkin miicadele igin
onceden almmmasi gereken Onlemleri yoneticilerin, parlamentonun ve
kamuoyunun bilgisine sunmak, bu alanda yapilmig harcamalarin
degerlendirilmesinden daha biiyiikk 6nem tagimaktadir. Bir bagka deyisle bu
alanda yapilmis ve yapilmakta olan harcamalarda tutumlulugun saglanip
saglanmadigi, bu harcamalar ile karsiliginda iiretilen mal/hizmet arasinda
rasyonel bir iliskinin bulunup bulunmadig1 ya da yiiriitiilen her bir hizmet
kalemi i¢in belirlenmis amag¢ veya gostergelere ulasilip ulasiimadigindan Gte,
gelecekte ¢ok daha yiiksek maliyetlerle yiizlesilmesini engelleyecek
Onlemlerin bugiinden alinip alimmadiginin degerlendirilmesi, kuskusuz daha
anlamli ve deger katan bir yaklasimdir. Zira BM Binyil Deklarasyonunda da
ifade edildigi iizere, “para her sey degildir; sonuglara odaklanmak konusunda
kiiresel bir konsensiis bulunmaktadir”.

Performans denetiminin kapsami kadar, metodolojisi de siirekli
gelismektedir. Kiiresellesme ile birlikte giderek kiiciilen diinyamizda her
alanda oldugu gibi denetim alaninda da diinyadaki bilgi ve deneyimlerin
paylasilmasi olanaklar1 artmis; bu paylasim, denetim metodolojisinin bilimsel
gelismeler ve mesleki birikim ve deneyimler 15181nda siirekli gelistirilmesine,
evrensel normlara kavusturulmasina firsat saglamaktadir.
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Kamu hizmetlerinin kalite ve etkinliginin vatandas odakli bir
yaklagimla degerlendirilmesi geregi, denetimde sosyal bilimlerdeki arastirma
yontem ve tekniklerinin yaygin kullanimini zorunlu kilmis; ozellikle odak
gruplar ve anket gibi tekniklerin yaygin olarak kullanilmaya baslanmasi,
vatandaslarin talep ve beklentilerinin denetim aracilifiyla hizmetlere
yansitilmasinda etkili olmustur. Kiyaslama da, denetlenen kurumlarin iyi
yonetim ilkeleri ve genel kabul gérmiis standartlar ¢ercevesinde, 6zellikle de
iyi uygulama 6rneklerinin yayginlastirilmasi suretiyle gelistirilmesinde 6nemli
katkilar sunmaktadir. Benzer kurumlar ve o6zel sektér yaninda, diger
iilkelerdeki 1iyi uygulama Ornekleri de uluslararasi kiyaslama yontemi
araciligiyla giderek artan oranda yiliksek denetim kurumlarmin denetim
raporlarinda referans olarak alinmakta ve Onerilere kaynak teskil etmektedir
(Azuma, 2005: 69-82).

Performans denetimi metodolojisinde 6nem kazanan diger bir unsur,
kalite giivencesidir. Temelde denetlenen kurum ve faaliyetlere iligkin
sistemleri, siirecleri ve uygulamalar1 gelistirmeyi, kalitesini yiikseltmeyi
amaglayan performans denetimlerinin, kendi i¢ silirecinde de etkin kalite
giivence sistemlerine sahip olmasi beklenmektedir. Ozellikle kiiresel mali ve
ekonomik kriz, profesyonel, hesap verebilir ve yliksek kalitede bir kamu
denetiminin ne denli biiylik avantajlar sagladigini ortaya ¢ikarmigtir (Midaoui,
2010: 2).

Performans denetimlerinin kendi performansi da 6nem kazanmakta;
genis alanlarda yiiriitiilen, uzun siireli ve kapsamli denetimler yerine, spesifik
alanlara yogunlasan, zaman ve maliyet etkin denetimlere yonelinmekte; sinirlt
sayida, ancak etkili, uygulanabilir ve izlenebilir Oneriler igeren, etkin bir
degisime yol agma potansiyeli tasiyan, 6zlii denetim raporlart tercih
edilmektedir.

Performans denetiminin daha katilimet yontemlerle
gergeklestirilmesi, sivil toplum kuruluslarinin ve vatandasin siirece dahil
edilmesi, medyanin giiciinden daha etkin yararlanilmasi, parlamenterlerin
ilgisinin daha fazla cekilmesi, akademik ve teknik bilgi birikiminden etkin
yararlanilmasi, bu alandaki diger evrensel arayislar arasinda yer almaktadir.

Performans Denetiminin islevlerindeki Gelismeler

Kamu yo6netiminde, o6zellikle de kamu mali yOnetim sisteminde
yasanan basarisizliklar, sadece ilgili tilkeleri degil, tim diinyay1 sarsan etkiler
dogurmakta; kotii yonetim tiim insanliga ciddi maliyetler yiiklemektedir. Bu
nedenle kotii yonetimle miicadele ve daha demokratik bir yonetimin ingasinda
performans denetiminden beklentiler artmakta ve performans denetiminin
islevleri siirekli gelismektedir.
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Performans denetimi, iyi yonetim uygulamalarinin belirlenmesi ve
gelistirilerek yayginlagmasinda énemli bir etkiye sahiptir. Kamudaki yonetim
ve organizasyon siireglerinin gelistirilmesi, hizmet kalitesinin artirilmasi,
girdilerde ve siireclerde tasarruf saglanarak maliyetlerin azaltilmasi, topluma
ve bireylere daha ¢ok deger katacak alanlara ve stratejilere yonelinmesi gibi
hususlarda yetkililere yol gosterir. Bu yolla kamu yoéneticilerini siirekli
gelisim ve reform konusunda cesaretlendirir ve destekler.

Bu cergevede performans denetiminin 6nem kazanan bir yonii,
orgiitsel 0grenme siirecindeki roliidiir. Performans denetimi raporlarinda yer
alan bulgular, analizler ve 6neriler, kurumlar i¢in énemli bir 6grenme aract
olarak islev gorebilir. Denetim araciligiyla kurumlardaki siireglerin
iyilestirilmesine yapilan katki, bu kurumlarda siireg iyilestirmenin siirekli bir
giindem haline gelmesini saglayabilir. Iyilestirmenin 6tesinde degisim igin
etkili bir ara¢ haline gelebilir ve bu yolla degisim ydnetiminin kurumsal
kiiltiiriin bir pargast haline gelmesini saglayabilir.

Demokratik yonetimin gii¢lendirilmesinde de performans denetimleri
6nemli bir ara¢ olup, yiliksek denetim kurumlar1 bu aragla, basta parlamento
olmak tizere kamu otoritelerinin kontrol ve gézetim islevlerini vatandaslarin
yarar1 dogrultusunda yiiriitmelerine (yani hesap verebilirlige) imkan
saglayacak sekilde, kamu kaynaklarinin kullanimi hakkinda bagimsiz bilgi ve
giivence saglamak (saydamligi giliglendirmek) suretiyle ydnetisim
kapasitesinin gii¢lendirilmesinde ve kamuya giivenin tesis edilmesinde dnemli
islevler {istlenebilir (Caldeira, 2011: 3).

Performans denetimi halki bilgi ile gii¢lendirerek, vatandasin
yonetimle iletisiminin temel bir araci haline gelebilir. Denetim, halkin sahip
olmadig1 ya da erisemedigi bilgiyi paylasarak, belirli konularda (gevre,
yolsuzluk, etik vb.) giindem olusmasina, kamusal faaliyetlerin amaglar ile
yontemlerinin, maliyetlerinin ve finansman sekillerinin dogru bilgilerle
yeniden analizine ve sorgulama yoluyla ihtiya¢ duyulan alanlarda degisim
baskisinin olugsmasina katki yapar. Vatandasin bu sekilde yonetimi etkilemesi,
kararlara daha etkili ve bilingli sekilde katilmasi, kuskusuz yonetimin
demokratik niteligini ve halkin huzur ve refahini artiracaktir.

Kamu yonetiminde saydamligi gelistirmek amaciyla performans
denetiminin halki gliglendirecek bir ara¢ olarak nasil kullanilabilecegi konusu,
basta BM olmak iizere uluslararasi kuruluslarin son yillarda 6nemle egildikleri
bir konudur. Denetimin, vatandasin hayatina deger katan ve vatandasi
giiclendiren, sosyal gelismeyi destekleyen bir ara¢ olarak nasil daha etkin ve
anlamli hale getirilebilecegi, BM ve INTOSAI tarafindan 2011 yilinda yapilan
21. ve 2013 yilinda yapilacak olan 22. ortak sempozyumlarin giindemini
olusturmustur.
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Performans denetimi, kamudaki plan, program, proje ve faaliyetlerin
performansini artirarak kurumlarin giivenilirligini ve itibarini artirdigr gibi,
toplumun gelecekteki problemlerle basa ¢ikma kapasitesini artirmakta
(Funkhouser, 2005: 1); bu sekilde sadece ilgili toplumun degil, tiim diinyanin
benzer problemlerinin ¢dziime kavusturulmasina katki yapmaktadir. Zira
giiniimiiz diinyasinda ekonomik ve mali alandaki sorunlar hizla kiiresel boyut
kazanirken, ayni sekilde yerel, ulusal ya da bolgesel 6lgekteki iyilesmeler
kiiresel diizeyde de etkisini gostermektedir.

Performans denetimi, uluslararast kuruluslarin diinya oOlgeginde
yiiriittiigi faaliyetlerin amacina ulasmasinda da 6nemli bir etkiye sahiptir.
Kalkinma yardimlari, yolsuzluk ve yoksullukla miicadele, idari kapasitenin
giiclendirilmesi gibi amaglarla 6zellikle azgelismis iilkelere yaptiklar1 yardim
ve sunduklari diger imkanlarin amacma hizmet edecek sekilde
kullanilmasinda performans denetimleri O6nemli katkilar saglayabilecek
potansiyele sahiptir. Bu nedenledir ki performans denetimi alanindaki
arastirma ve yayinlarin biiyiik boliimii bu kuruluslara aittir ve egitim, kapasite
gelistirme  vb.  amaglarla  bu  metodolojinin  gelistirilmesi  ve
yayginlastirilmasina ciddi katkilar sunmaktadir.

Performans denetiminin 6nemli bir 6zelligi de, ele aldig1 konularin
birgogunun evrensel nitellik tasimasi ve her iilke icin deger tasimasidir. Bu
nedenledir ki, yiiksek denetim kurumlar1 arasindaki isbirli§i ve ortak
calismalar her gegen giin artmaktadir. Cevrenin korunmasi, kara para aklama
ile miicadele, kiiresel iklim degisikligine uyum, uyusturucu ticareti ve insan
kagakeiligr ile miicadele, uluslararasi isbirligi projelerinin etkinligi gibi
konular yiiksek denetim kurumlarinin glindeminde giderek daha fazla yer
almakta ve uluslararasi denetimler araciligiyla bolgesel ve kiiresel diizeyde
¢oziimler iiretilmesi amaglanmaktadir. Dolayisiyla bu ¢alismalar, uluslararasi
sistemin tiim insanligin ¢ikarlari dogrultusunda etkin islemesine, bir baska
deyisle kiiresel refah ve barisa katk: sunan bir isleve de sahiptir.

Ote yandan kiiresellesme ile birlikte verimlilik ve etkinligin
standartlar1 da kiiresel 6lgekte belirlenir hale gelmekte, ulusal yonetimlerin
vatandaglarina kendi 6lgiitlerine gore degil, evrensel dl¢iitlere uygun hizmetler
sunmast beklenmektedir. Dolayisiyla kurumsal ya da ulusal diizeydeki
etkinlik arayislari, aslinda ilgili kurum ya da {ilkenin uluslararas1 alandaki
rekabet giliciinii artirmakta; bu da aymi zamanda kiiresel refahin artmasina
katkida bulunmaktadir. Zira kit ekonomik kaynaklarin dagiliminda etkinligi
artirmak, diinya iiretimi ve refahinin yiikselmesine katkida bulunabilecek bir
gelismedir (Seyidoglu, 2003: 143). Bu durum, yiiksek denetim kurumlarinin
cabalarint giderek uluslararasi bir etkilesim igerisinde ve evrensel boyutta
gelistirmelerini gerektirmekte ve kiiresel gelismeye katki yapma islevini
onemli kilmaktadir.

50



Uciincii Sektor Sosyal Ekonomi, 2013, 48, (2) : 32-54

SONUC

Tarih boyunca devletin yapisi, amaglari, islevleri ve isleyisinde
gergeklesen kapsamli doniisiimler, toplumun siirekli artan ihtiyaglarint sinirlt
kaynaklarla karsilama arayislari ¢ergevesinde sekillenmistir. Kiiresel degisim
dinamiklerinin de etkisiyle son dénemlerde yogunlasan bu arayislar,
yonetimde oldugu gibi denetimde de etkinlik unsurunu 6n plana ¢ikarmig ve
1970’lerden itibaren performans denetimleri tiim diinyada yayginlagsmaya
baglamistir.

Kamu kaynaklarinin  verimli, etkin ve saydam bir sekilde
kullanilmast ve sonuglarindan dolayr hesap verilebilmesinde performans
denetimleri kilit rol iistlenecek temel mekanizmadir. Performans denetiminin
kamudaki sorunlu alanlara odaklanarak performansi ve ¢6ziimii giindeme
tasimasi, kamuoyu, parlamento ve diger taraflar1 bilgilendirmesi, demokratik
vatandagliga destek vermesi, yonetimin halka hesap vermesine aracilik
yapmasi, saydamligi giiclendirmesi ve biitiinciil bir kalite ikliminin
olusmasina katki yapmasi Onemlidir ve demokratik bir yo6netim igin
vazgecilmezdir.

Devlet, toplum ve piyasa iliskilerinin kiiresel boyutta bir etkilesim
icerisinde yeniden tasarlandig1 giiniimiizde etkinlik, devletlerin sadece ulusal
Olcekte vatandaslarina daha fazla ve daha kaliteli hizmet sunmalar1 anlamina
gelmemekte, iilkelerin uluslararasi dlcekte rekabet giiclerinin artmasinda da
6nemli bir etkiye sahip olmaktadir. Bu nedenle yiiksek denetim kurumlarinin
gerek ulusal, gerekse biraraya gelerek uluslararasi diizeyde yiiriittiikleri
performans denetimleri, ortak sorunlarin ¢dziimiinde ve kiiresel refahin
artmasinda Onemli katkilar saglamaktadir. Bu yoniiyle uluslararasi
kuruluslarin diinya 6l¢eginde yiiriittiigii faaliyetlerin amacina ulagsmasina da
katki sunan performans denetimlerinin gelismesi ve yayginlagmasinda bu
kuruluslarin harcadigi ¢abalar dikkate degerdir.

Daha giivenli, istikrarl1 ve miireffeh bir diinya i¢in mali sistemlerin
kotii yonetilmesinden kaynaklanan ve tiim diinyay1 etkileyen krizleri doguran
sorunlarla daha etkin miicadele edilmesi, kiiresel toplumun temel bir
onceligini olusturmaktadir. Ayni amagla yolsuzluk ve yoksullugun
azaltilmasi, ¢evrenin korunmasi, ekonomik kalkinmanin gelecek kusaklari da
dikkate alacak sekilde siirdiiriilmesi, kiiresel toplumun uzlastigi ortak bir
hedeftir. Kamu yonetiminin daha seffaf, hesap verebilir, vatandasin talep ve
beklentilerine duyarlt bir sekilde gelistirilmesi de, her toplumun temel bir
arayist haline gelmistir. Bu amaglara evrensel diizeyde ulasilabilmesi igin,
performans denetiminin siirekli gelistirilmesi ve tiim diinyada yaygin ve etkili
sekilde uygulamaya gegirilmesi 6nem tagimaktadir.

Ulkemizde son yillarda yapilan yasal miidahalelerle uluslararasi
standartlardan ve evrensel uygulama cergevesinden uzaklastirilan performans
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denetiminden, kamu yOnetiminin gelistirilmesi ve mali ydnetimin
giiclendirilmesi amaciyla daha etkin yararlanilabilmesi i¢in, hukuksal ve
kurumsal  altyapismin  giliglendirilmesi  ve  uygulamasinin  hizla
yayginlastirilmasi gerekmektedir.
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