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Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, kamuda stratejik planlama ve performans
esasl biitceleme (PEB) sisteminin uygulanmasini 8ngdrmis bdylece kamuda kaynaklarin
etkin kullanilmasini, mali saydamligin ve hesap verme sorumlulugunun giiclendirilmesini
amaglamistir. PEB sisteminin genel olarak stratejik plan, performans programi ve faaliyet
raporu olmak iizere ti¢ unsuru oldugu bilinmekle birlikte en az bu unsurlar kadar énemli olan
bir diger &gesi performans denetimidir. Kamu kaynaklarinin etkin kullanilmasina hizmet
eden performans denetimi alaninda Sayistayin énemli bir bilgi birikimi bulunmaktadir.
6085 sayili Sayistay Kanunu ile verilen yetkiye istinaden kurumsal diizeyde performans
denetimlerine yakin zamanda baslayan Sayistayin bu tir denetimlerde hangi bulgulara
ulashgi, hangi sorunlari raporladig, PEB sistemi agisindan oldukca 8nemlidir. Bu nedenle
calismanin amaci, belediyeler zerinde yapilan Sayistay performans denetimlerinde
ulasilan sorunlarin ortaya konmasidir. Bu amaca ulasmak igin 2015 yilinda yayinlanan
40 denetim raporunda yer alan 289 bulgu icerik andlizi y&ntemiyle incelenmis ve
sorunlar gruplandirlmishr. Bylece PEB sisteminde yasanan sorunlar, Sayistayin kurumsal
performans denetimi agisindan ele alinmistir.

Anahtar Kelimeler: Sayistay, Performans Denetimi, Belediyeler, Performans
Esasli Bitceleme.

ABSTRACT

The Public Financial Management and Control Law brought strategic planning
and performance-based budgeting (PBB) system into public sector and thereby aims
use of public resources effectively and enhancement of fiscal transparency and public
accountability. Strategic planning, performance program and annual report are generally
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known as three main elements of PBB system in Turkey. Besides, the system has another
element called performance auditing which is as important as others. The Turkish Court of
Accounts (TCA) has significant knowledge about this type of audit that serve effective use
of public resources. The TCA has started performing agency-based performance audits in
recent years based on the Law No. 6085. I's important to know which issues are reported
in performance audits by the TCA about PEB system. The aim of this article is to reveal
the problems on municipal performance management reported by the TCA’s performance
audits. To reach this aim, 289 findings with context analysis in 40 performance audit
reports on municipalities are examined and issues are categorized by audit criteria. In this
way, the problems of Turkish PEB systemare discussed through the perspective of the TCA's
agency-based performance audits.

Keywords: The Turkish Court of Accounts, Performance Audit, Municipalities,
Performance Based Budgeting.

GiRiS

Kamu mali sisteminin anayasasi olarak nitelendirilen 5018 sayili Kamu
Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu'nun getirdigi en 6nemli yeniliklerden biri,
stratejik planlamaya dayali  performans esasli  bitceleme (PEB) sistemidir.
Sistemin 6zU, kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amag ve hedeflerini stratejik
planlar aracihigyla belirlemesi; stratejik plandaki amag ve hedeflere hizmet
eden yillik hedefleri, faaliyetleri ve performans gdstergelerini iceren performans
programlarini hazirlamalari ve son olarak biitge uygulamasi sonrasinda yillik idare
faaliyet raporu ile hedeflere ulasilma durumunun agiklanmasidir. Stratejik plan,
performans programi ve faaliyet raporu belgeleri ile sembollesen PEB sisteminde,
aslinda iizerinde yeterince durulmayan ‘performans denetimi’ adli dnemli bir 5ge
daha bulunmaktadir. Performans denetimi, PEB sisteminin giivenilir ve saglkl bir
sekilde islemesi, kamu idarelerinin kaynaklarini israf etmeden kullanmalari ve
kamuoyu ile dogru bilgileri paylasmalari agisindan oldukga &nemlidir.

Tirkiye’de TBMM adina denetim yapan Sayistayin performans denetimi
alaninda yaklasik 20 yillik bir bilgi birikimi ve deneyimi bulunmaktadir. 6085 sayili
Sayistay Kanunu’na gére esas olarak ‘kurumsal performans denetimi’ gérevini
Ustlenen Sayistay, son yillarda bu tir denetimlere baslamistr. Gunimizdeki
yapida Sayistayin performans denetimi, iic temel belgenin (stratejik plan,
performans programi, faaliyet raporu) ve idarenin performans &lgiim sisteminin
incelenmesine dayanmaktadir. Bu cercevede c¢alismanin  amaci, Sayistay
tarafindan gergeklestirilen kurumsal performans denetimleri sonucunda ne gibi
bulgulara ulasildigini incelemek bdylelikle PEB sisteminde yasanan eksiklikleri,
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Sayistay denefgilerinin géziyle ortaya koymaktr. Sayistay deneticilerinin TBMM
adina denetim yapmalari ve denetimler sirasinda bilgiye ulasma agisindan énemli
haklarla donahlmis olmalari, denetimlerde tespit edilen sorunlari daha dnemli
hale getirmektedir.

S6zi edilen amaca ulasmak igin  Sayistayin belediyeler izerinde
gerceklestirdigi ve 2015 yilinda yayinladigi 40 denetim raporunda tespit edilen
289 bulgunun incelenmesi tercih edilmistir. PEB sistemi dahilinde performans
8lgiminin diger idarelere gére nispeten kolay olmasi, halkin kararlara katilim
imkénlari, ayni gérev ve yetkilere sahip olmalari, kamu idaresi olarak belediyelerin
secilmesinde etkili olmustur.

Calismada, &ncelikle performans denetimi konusu teorik acidan ele
alinmakta ve Sayistay tarafindan yapilan performans denetimlerinin gelisimi ve
temel esaslari hakkinda bilgiler verilmektedir. Sonrasinda Sayistay performans
denetiminin  sirecine ve denetim kriterlerine  deginilmektedir. Denetim
raporlarindaki bulgularin ierik analizi yéntemiyle analizine dérdinci baslikta
yer verilmekte ve sonrasinda elde edilen tespitler tartisilmaktadir.

1. PERFORMANS DENETIMiNiN KAVRAMSAL GERGEVESi

Performans denetiminin, denetim tarihindeki yerinin oldukga yeni oldugu
sdylenebilir. Devlet faaliyetlerinin zamanla biyimesi ve karmasiklasmasi kamu
kesiminde denetimin kabuk degistirmesine ve gelismesine sebep olmus bdylece
denetimin alani uzun yillar hikim siiren ve geleneksel denetim olarak da
adlandirilan finansal denetim ya da uygunluk denetiminden politika yapicilara
destek olan performans denetimine dogru evrilmis ve genislemistir. Esasinda
performans denetimi, siyaset biliminde ve kamu ydnetiminde girdilere diger bir
deyisle kaynaklara odakli hesap verme bakis agisinin gikti ve sonuglara yénelik
hesap verme yikimliligine dogru degismesiyle birlikte gelismistir (Waring &
Morgan, 2007: 323).

“Etkenlik denetimi”, “islemsel denetim”, “program denetimi”, “paranin
karsihgr denetimi”, “ydnetim denetimi” ve “verimlilik etkenlik ve tutumluluk denetimi
(VET)” gibi adlarla anilan performans denetiminin (Ozer, 1997: 64) standart bir

tanimi ise yoktur.

Avustralya Ulusal Denetim Ofisi ANAO (2008: 3)'ya gdre performans
denetimi, “kamu sektéris kapsamindaki birimlerin; programlarinin, kaynaklarinin,
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bilgi sistemlerinin, performans &lcilerinin, izleme sistemlerinin, hukuka ve
politikalara riayetin bagimsiz, tarafsiz ve sistematik bir degerlendirmesi” olarak
tanimlanmaktadir. Buna gére performans denetimi yirirlikte olan bazi devlet
programlarinin, politikalarinin, projelerinin ve faaliyetlerinin degerlendirmesini
icermektedir. Performans denetiminde ayrica idari destek sistemlerinin tutumluluk,
verimlilik, etkinlik ve mevzuat ile politikalara uyumu dikkate alinarak nasil isledigi
de incelenebilmektedir.

Kubali (1998: 30)'ya gdre performans denetimi, kaynaklarin en ekonomik
kosullarda elde edilip edilmediginin, kaynaklardan en verimli sekilde yararlanilip
yararlanilmadiginin - ve planlanan  amaglarin  etkin - olarak  gergeklestirilip

gerceklestirilmediginin incelenmesidir.

Atakan ve digerleri (1997: 4)'ne gére performans denetimi, kaynaklarin
verimlilik, etkinlik, tutumluluk ilkeleri dogrultusunda yonetilip yonetilmedigini ve
mali sorumlulugun gereklerinin makul &lciide karsilanip karsilanmadigini gérmek
icin bir kurumun faaliyetlerinin degerlendirilmesidir.

Parlamento adina denetim yapan yilksek denetim kurumlarinin bir araya
gelerek olusturduklari  Uluslararasi  Yiksek Denetim Kurumlari Teskilati’nin
(INTOSAI) denetim standartlarinda yer alan tanim da oldukga degerlidir. INTOSAI
denetim standartlarinin 40. paragrafina gére performans denetimi, “tutumlulugun
(ekonomikligin), verimliligin ve etkinligin denetimiyle ilgilidir" ve sunlari kapsar
(INTOSAI, 2016: 7):

(a) Yénetsel faaliyetlerin, temel idari ilke ve uygulamalar ile yénetim

politikalari agisindan tutumlulugunun denetimi;

(b) Bilgi sistemlerinin, performans é&lcilerinin ve izleme siireglerinin
incelenmesi ve denetlenen birimler tarafindan belirlenen sorunlar diizeltmek
iizere takip edilen prosedirleri icerecek sekilde insan kaynaginin, mali ve diger

kaynaklarin kullaniminda verimliligin denetimi ve

(c) denetlenen birimin hedeflerine ulasmasi acisindan performans
etkinliginin (effectiveness) denetimi ve mevcut fadliyetlerin etkisinin ulasilmak
istenen etki ile karsilastirilarak denetimi.

Genel olarak bakildiginda tanimlar, devlet birimlerinin  sunduklari
hizmetlerin tutumluluk (gerek|i olan kadar para harcanmasi), verimlilik (mevcut
kaynaklardan en yiksek cikhnin saglanmasi) ve etkinlik (kurumsal amaglara
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ulasilmasi) agisindan degerlendirmesini icermektedir (Kubali, 1998: 33; Yikei ve
Atagan, 2009: 1-3).

Esasen literatir incelendiginde performans denetiminin basit bir kavram
olmadigi, OECD ilkelerinde birbirinden farkli 7 tiir performans denetiminin
uygulandigi gérilmektedir (OECD, 1996: 22-26). Ornegin verimlilik denetimi,
girdilerden en uygun sekilde cikhlarin irefilip Urefilmedigini degerlendirmek
amaciyla érgiitsel fonksiyonlari, siiregleri ve faaliyetleri incelemektedir. Program
etkinligi denetimi, program dizeyindeki ¢ikh ve sonuglar arasindaki iliskiyi
inceleyerek ulasilan sonuglari bazi standart ya da hedeflerle karsilastirarak genel
bir yargiya varan denetim tiriidir. Performans ydnetim kapasitesinin denetimi,
denetlenen kurumun programlarini ve faaliyetlerini verimli ve etkin sekilde ydnetme
kapasitesine sahip olup olmadigini degerlendirmeyi gerektirmektedir. Performans
bilgilerinin denetimi, denetlenen kurumun hikimete ya da meclise sundugu
performans bilgilerinin dogrulugunu ve givenilirligini tasdik eden denetim tiridir.
En iyi uygulama incelemesi, birgok kurumda var olan bir fonksiyonun (hastanelerde
radyoloji gibi) en iyi sekilde hangi kurumda isledigini ve bunun sebeplerini bulmak
amaciyla yapilan incelemelerdir. Risk degerlendirmesi, mevcut bir programin
gelecekte islemez hale gelme ihtimali olan hassas yénlerini belirlemek ve baylece
politikacilar ile yéneticileri uyarmak amaciyla yapilan degerlendirmedir. Son
olarak genel yénetim incelemesi ise performans ydnetim kapasitesinin denetimine
benzemektedir ancak ondan daha genis konularla ilgilenebilmektedir. Ornegin
kurumun bazi faaliyetlerini siirekli sekilde etkin ve verimli yonetememesinin temel
sebeplerinin neler oldugu bu incelemelerde ele alinabilmektedir. S6z konusu 7
farkli performans denetimi tiiri birbirlerinden farkli gériinse de sonucta dogrudan
ya da dolayl olarak kamuda faaliyetlerin verimlilik, etkinlik ve tutumluluk agisindan
gelistirilmesini hedef almakta ve bu yénde islev gdrmektedir.

Performans denetiminin temel &zellikleri su sekilde belirtilebilir (Demirbas,

2001: 64-66):

* Performans denetimi bir kurumu, programi, faaliyeti veya hizmeti kismen

veya tamamen konu alabilir.

* Genis kapsamli bir denetim tiri olan performans denetimi hem merkezi
idarede hem de yerel yonetimlerde uygulanabilir.

* Performans denetimlerinde siyasi amaglarin uygunlugu sorgulanmaz.
Daha ¢ok bu amaglar sonucu olusturulan politika sonuglarinin degerlendirilmesi,
uygulanmasi ve politik kararlara yol agan bilgilerin yeterliliginin incelemesi yapilir.
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* Performans denetiminde mali ve mali olmayan veriler kullanilabilir.

* Performans denetimi ic ve dis denefciler tarafindan yapilabilir. Ayrica
performans denetiminde sabirli, yaratici, analitik disinen, ekip ¢alismasina ve
isbirligine yatkin, performans denetim kiiltirine sahip olan denefgilere ihtiyag

duyulmaktadir.

* Performans denetimi karmasik, zaman alici ve yogun galismay: gerektiren

bir denetim toridir,

* Performans denetimleri yargisal bir kararla sonuglanmaz. Dinyada
performans denetimini yargisal bir kararla sonuclandiran  denetim  birimi

bulunmamaktadir.

Performans denetimi, kamu kaynaklari y&netiminin kalitesi hakkinda
vatandaslara bilgi ve giivence saglamanin yani sira iyi yénetim uygulamalarini
saptayarak ve gelistirerek kamu yoneticilerine yardimei olur. Bu yiizden, performans
denetimi daha iyi hesap verme sorumluluguna, kaynaklarin elde edilmesinde daha
fazla tasarrufa ve verimlilige, daha yiksek kalitede kamu hizmeti sunumuna ve
daha gelismis yonetim planlamasina ve kontroline imkén vermektedir (Sayistay,
2002a: 4-5). Performans denetimi denetlenen kamu idaresine oldugu kadar
karar alma konumunda olanlara da tarafsiz andlizler yoluyla bilgi saglamakta
ve bu bilgilerin performansi artirmak izere kullaniimasini tesvik etmektedir (GAO,
2011:17).

Gorildigi gibi performans denetimi  geleneksel denetimden oldukca
farkli olup kamu idaresinin mali kayit ve tablolarindan ziyade faaliyetlerine
odaklanmaktadir. Bu sekliyle idarenin kendini gelistirmesine ve vatandaslara daha
etkin hizmet sunmasina hizmet etmektedir. Performans denetiminin de maliyeti
olmasina ragmen sagladigi faydalar bu maliyetin oldukca izerindedir. Ornegin
ingiltere Yiksek Denetim Kurumu NAQO, 2015 yilinda yaptig denetimlerde harcadig
her 1 pounda karsilik 19 poundluk bir harcama tasarrufu saglamistir. Toplam 1,21
milyar poundluk tasarrufun saglanmasinda 2015 yilinda tamamlanan 50 adet
performans denetiminin katkisi ise oldukga énemlidir (NAQ, 2016: 11, 30).
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2. SAYISTAY PERFORMANS DENETIMININ GELISiMi VE TEMEL
ESASLARI

Turkiye'de Sayistay 1990l yillarin baslarindan itibaren performans
denetimi konusunda deneyime sahip olan Yiksek Denetim Kurumlari ile isbirligini
artirmis ve bu denetim tirini uygulama anlaminda hazirliklara baslamistir
(Sayistay, 2002b: 9-10). 1996 yilinda 832 sayili Sayistay Kanunu'na “Verimlilik
ve Etkinlik Degerlendirmesi” baslikli bir maddenin eklenmesi ile Sayistaya,
performans denetimi yapabilme yetkisi acikca verilmistir. S6zi edilen ek 10.
maddede “Sayistay, denetimine tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklarini ne élgiide
verimli, etkin ve tutumlu kullanildiklarini incelemeye yetkilidir” ibaresine yer verilmis
ve performans denetiminin genel cercevesi cizilmistir. Ayni yilda ingiltere Ulusal
Denetim Ofisi (NAO) ile baslatilan isbirligi projesi sayesinde Karayollari Genel
Midirliginde ve Kiltir Bakanhigina bagl mizelerde 2 adet pilot performans
denetimi yapilmishr (Sayistay, 2002b: 10). Pilot denetimler dahil olmak izere
1996-2008 yillari arasinda 15 adet performans denetimi yapilmis ve raporlar
TBMM'’ye sunularak kamuoyu ile paylasilmistir!.

Esasinda Sayistayda performans denetimi, kamu mali ydnetiminde
cagdas bir bitce ve muhasebe sistemine ve performans 8lcimi uygulamalarina
gegilmeden baslatlmistir (Engin, 2015: 111). 2003 yili Aralik ayinda kabul
edilen 5018 sayili Kanun ile kamuda performans yénetimi anlayisina gegilmis
ve modern mali ydnetim uygulamalarinin benimsenmesi yolunda &nemli adimlar
ahlmishr. Stratejik planlamaya dayali performans esasli biitge sistemi (m. 9),
devlet muhasebesinde tahakkuk esasi (m. 50), modern ic denetim (m. 63) ve ic
kontrol (m. 55), mali saydamlik (m. 7) ve hesap verme sorumlulugu (m. 8), cok yilli
bitceleme (m. 15-17) bu adimlara 6rnek gésterilebilir.

Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ayrica Sayistay denetimini
dis denetim olarak tanimlamis ve dis denetimin “kamu kaynaklarinin etkili,
ekonomik ve verimli olarak kullanilip kullanilmadiginin belirlenmesi, faaliyet
sonuclarinin Slciilmesi ve performans bakimindan degerlendirilmesi” suretiyle
gerceklestirilecegini (m. 68/b) belirterek performans denetiminin genel cercevesini
cizmistir. Kanun’un 9. maddesinde de performans denetimlerinin performans
gostergeleri cercevesinde yapilacagi hiskim altina alinmishr. Bu sekliyle mali
yonetimi diizenleyen genel yasa (832 sayili Sayistay Kanunu’'ndan farkli olarak)
Tirkiye'de performans denetiminin, “performans bilgilerinin denetimi” ve/veya

' Sayistay biinyesinde gerceklestirilerek sonraki yillara sarkan é performans denetim calismasinin ise
2011 yilinda TBMM'ye génderilmesine gerek olmadigina karar verilmistir (Sayistay, 2012: 29).
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“performans ydnetim kapasitesinin denetimi” cercevesinde ele alinacagina isaret
etmistir.

5018 sayil Kanun'un “dis denetim ve hesaplarin hikme baglanmasina iliskin
diger hususlar ilgili kanununda diizenlenir” (m.68) hikmi uyarinca 19/12/2010
tarihli Resmi Gazete'de yayimlanarak yirirlige giren 6085 sayili Sayistay Kanunu
kabul edilmistir. Sayistay Kanunu’nda denetim, “kamu idarelerinin hesap, mali
islem ve faaliyetleri ile i¢c kontrol sistemlerinin incelenmesi ve kaynaklarin etkili,
ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak kullanilmasinin degerlendirilmesi”
seklinde tanimlanmistir (m. 35/a). Kanun’da performans denetimi icin ise “hesap
verme sorumlulugu cercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve géstergeler ile
ilgili olarak faaliyet sonuglarinin élgiilmesi” (m.2/d) tanimi kullanilmistr. Madde
gerekcesine bakildiginda Sayistay tarafindan yapilacak performans denetiminde
faaliyet sonuglarinin idare tarafindan belirflenmis géstergeler esas alinarak
6|c;ij|ece§]i ifade edilmistir. Gerekcede bu §e|<|iy|e esasen kamu idaresinin kendisi
tarafindan da yap||c:n Slecme isleminin, bir dis denetim birimi olan Sayistay
tarafindan faaliyetler sonuclandiktan sonra TBMM'ye sunulacak degerlendirme
raporlarinda kullaniimak Gzere yeniden yapilacagr belirtilmektedir.

Son diizenlemeler gercevesinde Sayistay performans denetiminin temel
esaslar su sekilde belirtilebilir:

® Performans  denetiminde performans  bilgilerinin  denetimi  esastir:
Hukuki dizenlemeler yukarida belirtildigi gibi Sayistay performans denetiminin
performans gdstergeleri cercevesinde yapilacagini belirtmektedir. Performans
denetiminin idarelerce belirlenen hedef ve géstergeler ile ilgili olarak faaliyet
sonuglarinin 8lgilmesi olarak tanimlanmasi da bunu giiclendirmektedir. Nitekim
Sayistay tarafindan 2013 yilinda “Performans Bilgisi Denetimi Rehberi'nin”
yayinlanmasi bunu dogrulamaktadir. Denetim rehberinde, performans denetiminin
temelini idarelerin rettigi performans bilgilerinin olusturacag, bu nedenle 6085
sayili Kanun’un 2. maddesinde tanimlanan performans denetimi icin ‘performans
bilgisinin denetimi’ ifadesinin tercih edildigi ifade edilmistir (Sayistay, 2013: 1-3).
Aralik 2014'te 2. versiyonu yayinlanan rehberde performans bilgisi denetimi
ifadesi yerine dogrudan “performans denetimi” terimi tercih edilmisse de temel
yaklasimda bir degisiklik olmamistr. Nitekim denetim rehberinde Sayistayin
performans denetimi gdrevini kamu idarelerinin ilgili raporlarinda yer alan
performans bilgisinin kalitesini degerlendirerek yerine getirdigi belirtilmekte ve
hedefleri su sekilde siralanmaktadir: Kamu mali yénetiminde hesap verebilirligin
ve saydamligin saglanmasini temin etmek Uzere kamu idarelerinin, 5018 sayili
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Kanun’a uygun olarak performans bilgilerini faaliyet raporlarinda géstermelerini
saglamak; raporlanan bilgilerin yararliligina ve kalitesine katkida bulunmak; kamu
idarelerinin performans hedefleri ve géstergeleri acisindan kaydettikleri ilerlemeyi
izlemek ve raporlamak iizere hazirladiklari faaliyet raporlarinda yer alan bilginin
dogrulugu konusunda TBMM'ye ve kamuoyuna bilgi vermek (Sayistay, 2014: é).

® Performans denetiminin kurum diizeyinde yapilmasi esastr: Sayistay
Kanunu’nun tanimlar maddesinde performans “kamu idarelerince belirlenen
hedef ve géstergelere ulasma seviyesi” (m.2/n) olarak tanimlanmistir. Performans
denetiminin taniminda da  “idarelerce belirlenen hedef ve géstergeler...”
dendigi igin performans denetiminin kurum diizeyinde yapilmasinin esas oldugu
anlasilmaktadir?. Nitekim Sayistay’in performans denetimi rehberinde de zaman
zaman “kurumsal diizeyde performans denetimi” terimi kullanilmistir. Rehberde
performans denetiminin temelini idarelerin Uretecegi performans bilgilerinin
olusturdugu, bu tir denetimlerde performans bilgisinin incelenmesi ile kurumsal
performans hakkinda ortaya cikan bulgularin raporlandigi da belirtilmektedir
(Sayistay, 2014: 1, 5).

® Performans denetimleri mali ve hukuki sorumluluk dogurmaz: 6085
sayill Kanun’un sorumlular ve sorumluluk hallerine iliskin hiikimleri, Kanun’un
Uginci bsliminde (m. 7, 8 ve 9) yer almishr. 1050 sayili Kanunun yirirlikten
kaldirlmasi ve yerine 5018 sayili Kanun’un uygulamaya girmesiyle sorumlular ve
sorumluluk halleri yeni kanuna uygun olarak yeniden diszenlenmistir. Getirilen yeni
sorumluluk anlayisinda, her tiirlis kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda
gorevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka
uygun olarak elde edilmesinden, kullaniimasindan, muhasebelestirilmesinden,
raporlanmasindan ve kétiye kullanilmamasi igin gerekli nlemlerin alinmasindan
sorumlu tutulmaktadir. Gorildigu gibi yeni sorumluluk anlayisi kamu kaynag:
kullananlarin VET ilkelerine uygun davranmalari gerektigini ve bundan sorumlu
olduklarini 6nemle vurgulamistir. Buna karsin Sayistay Kanunu’nun 7. maddesinde
Sayistay tarafindan gerceklestirilen performans denetimlerinin mali ve hukuki
sorumluluk dogurmayacag belirtilmistir. Kanunun gerekcesinde de ayni sekilde
Sayistay tarafindan gerceklestirilen performans denetimleri sonucunda mali ve
hukuki sorumluluk doguracak bir karar verilemeyecegi acikca ifade edilerek,
hukuki ve mali sonug doguracak olan denetim tiiriniin uygunluk denetimi oldugu

2

Sayistay Denetim Yonetmeligi‘nin (2011) 20/a maddesinde performans denetimine iliskin olarak
“Denetim cari yil esasi ile kamu idaresi temelinde yiritilir. Ancak denetimlerin konu, sektor,
faaliyet ve proje tabanli olarak birden fazla yili ve birden fazla kurumu kapsayacak sekilde
yuritilmesi de mimkindir.” hikmiine yer verilmistir.
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vurgulanmistir (6085 sayili Kanun Genel Gerekge: 7. madde). Sonuc olarak sz
konusu hikiimler dogrultusunda performans denetimlerinin baglayict olmadigr ve

kamu idareleri igin tavsiye niteliginde oldugu gérilmektedir.

® Performans denetimleri diizenlilik denetimleri ile birlikte yiritiilir:
Sayistay Baskanhigi tarafindan hazirlanan Performans Denetim Rehberi’'nde
“kamu idaresi temelinde yapilmakta olan performans denetimi, esas olarak yillik
diizenlilik denetimi ile es zamanli olarak yiiriitiliir’ denilmektedir. Sayistay Denetim
Yonetmeligi'nin (2011) 14. ve 20. maddelerinde de benzer sekilde performans
denetimi ve dijzenlilik denetiminin birlikte planlanarak yiritilmesinin esas oldugu
belirtilmektedir.

® Performans denetimi bir yerindelik denetimi degildir: Yerindelik denetimi,
en basit ifadesiyle, Ust birimin (hiyerarsik amirin), alt birimin eylem ve islemlerinin
kanuni idare ilkesi anlaminda sekli hukuka uygunlugun Stesine gecerek eylem ve
islemin gerceklestirilmesine ydnelik kamu yararinin ya da islem ve eylemin yiritilen
kamusal etkinligin gereklerine uygun disip dissmediginin degerlendirilmesidir.
Bu degerlendirmede uygun olmadigina karar verilmesi halinde, islem veya
eylemin degistirilmesi, durdurulmasi veya varligina son verilmesi giindeme
gelir (Atay, 2014: 15). Sayistay denetiminin genel esaslarini belirleyen 6085
sayili Kanun’un 35/a maddesinde Sayistay tarafindan yerindelik denetimi
yapilamayacagi, idarenin takdir yetkisini sinirlayacak ve ortadan kaldiracak
karar alinamayacag vurgulanmaktadir. Ayrica Kanun’un gerekgesinde, Sayistay
tarafindan yapilacak olan performans denetiminin, idarenin veya sorumlularin
yerine gecerek hedefler belirleyen, politikalar olusturan, farkli politika secenekleri
arasinda tercihte bulunan veya nceliklendirme yapan bir denetim tirii olmadig
belirtilmistir. B6y|ece dnceden belirlenmis hedeflerin ve bu hedeflere ulasmak icin
kararlastirlan araglarin yerindeliginin veya gerekliliginin performans denetimine
konu edilemeyecegi vurgulanmistir (6085 sayili Kanun Genel Gerekge: 2. madde).

3. SAYISTAY PERFORMANS DENETIMiNiN SURECi VE DENETIM
KRITERLERI

Genel olarak performans denetiminde planlama, uygulama, raporlama
ve izleme olmak izere dért temel asama bulunmaktadir (Ozer, 1997: 107).
Sayistayin performans denetimi rehberinde de sirecin bu dért asama iizerinde

yapilandirldigr gérilmektedir (Bkz. Tablo 1).
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Tablo 1. Sayistay Performans Denetimi Sireci ve Kriterleri

Denetim Asamasi

Denetim Kapsami

Denetim Kriterleri

Zaman Plami

Planlama - Haziran
Uvaulama Mevcudiyet, Zamanhhk
(Strqrf'jik lan ve Stratejik plan v |Sunum, Ilgililik, Temmuz-Evlil
erformolns pro rami) performans programi |Olcilebilirlik, lyi 4
P prog tanimlanma

Uygulama
(Faaliyet sonuglarinin

Segilen veri kayit

Veri kayit sisteminin

Eylul-Subat

(Faaliyet raporu)

Faaliyet raporu

Dogrulanabilirlik,
Gecerlilik / ikna edicilik

dlgilmesi ve sistemleri mevcudiyeti, Guvenilirlik
degerlendirilmesi)
Mevcudiyet, Zamanhlik
Uygulama Sunum, Tutarlilik Nisan

(belediyeler icin)

Raporlama

Mays (belediyeler
icin)

izleme

Kaynak: Sayistay, 2014: 9.
3.1. Planlama Asamasi

Planlama asamasinda 6ncelikle denetimi yapacak ekibin olusturulmasi
s6z konusudur. Sonrasinda denetlenecek idare ile iletisim kurularak performans
denetiminin amaci, metodolojisi, siireleri, denetimin kapsami ve siresi hakkinda
bilgi verilir. Planlama asamasinda denetim ekibi denetlenecek kamu idaresinin
taninmasi igin idareye iliskin mevzuat, drgit yapisi, stratejik plan, faaliyet
raporu, biitce gibi bilgi ve belgeleri de inceler. Ayrica idarenin genel performans
yonetimi hakkinda bilgi edinilerek, performans bilgisinin kullanimi ve kontroliine
iliskin idarenin genel tutumu hakkinda bilgi sahibi olunur. Planlama asamasinda
son olarak denetimin ne zaman baslayacagi, ne zaman tamamlanacag, ilgili
denetgilerin sorumluluk alanlar gibi konularda detayli bilgi iceren bir denetim

plani hazirlanmakta ve bu plan onay icin Baskanliga sunulmaktadir (Sayistay,
2014: 11-15).

3.2. Uygulama Asamasi

Uygulama asamasi, denetim planinin Baskanlik tarafindan onaylanmas:
ile baslamaktadir. Performans denetiminin uygulama asamasi; a) stratejik
planin  degerlendirilmesi, b) performans programinin  degerlendirilmesi, c)
faaliyet sonuglarinin 8lgilmesi ve degerlendirilmesi ve d) faaliyet raporlarinin
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degerlendirilmesi seklinde olmak iizere dért temel sirecten olusmaktadir (Sayistay,
2014: 17-39):

o  Stratejik Planin Degerlendirilmesi: Denetim ekibi tarafindan idarenin
stratejik plani, plan dénemi iginde sadece bir defa degerlendirilir. Plan déneminin
sonunda ise genel bir degerlendirme yapili. Sayistayin stratejik planlar
degerlendirirken kullandigi kriterler “mevcudiyet, zamanllik, sunum, ilgililik,
dlcilebilirlik ve iyi tanimlanma” olmak tizere alti tanedir. Bunlardan mevcudiyet,
stratejik planin yayimlanmis olmasi; zamanlilik, stratejik planin yasal sireler
icerisinde hazirlanmasi; sunum, stratejik planin sekil ve igeriginin ilgili mevzuata
uygun olarak hazirlanmasi; ilgililik, amaglar ve hedefler arasinda mantiksal
baglanti olmasi; dlcilebilirlik, hedeflerin veya géstergelerin dlciilebilir olmasi; iyi
tanimlanma ise hedeflerin acik ve net bir taniminin olmasi olarak tanimlanmistr.

®  Performans Programinin Degerlendirilmesi: Performans programi
stratejik planin uygulama araci olup her yil hazirlanmaktadir. Dolayisiyla
performans denetiminin uygulama asamasinda idare performans programi da
her yil degerlendirilmektedir. Sayistayin performans programini degerlendirirken
kullandigr kriterler, stratejik planlar degerlendirirken kullandig kriterlerle aynidir.
Bunlardan mevcudiyet, performans programinin yayimlanmis olmasi; zamanlilik,
performans programinin yasal sireler icerisinde hazirlanmasi; sunum, performans
programinin sekil ve iceriginin ilgili mevzuata uygun olarak hazirlanmasi; ilgililik,
performans hedeflerinin stratejik plandaki hedeflerle, performans géstergelerinin
de performans hedefleriyle ilgili olmasi; dlcilebilirlik, performans hedeflerinin
veya gostergelerinin dlcilebilir olmasi; iyi tanimlanma ise performans hedeflerinin

oglk ve net bir taniminin olmasi olarak tqn|m|0nm|§hr.

e  Fadliyet Sonuclarinin Olcillmesi ve Degerlendirilmesi: Uygulama
asamasinin bir sonraki adimi, faaliyetsonuglarinin élgilmesi ve degerlendirilmesidir.
Faaliyet sonuclarinin 8lctilmesi, kurumlarin performans bilgisini Greten veri kayit
sistemlerinin  degerlendirilmesi yoluyla yapilmaktadir. Bu cercevede &ncelikle
performans bilgilerinin sistemli sekilde kaydedildigi bir veri kayit sisteminin olup
olmadigina bakilir. Sonrasinda bazi hedef ve géstergeler secilerek bunlara iliskin
kayitlarin givenilir olup olmadigr incelenir.

*  Faaliyet Raporunun Degerlendirilmesi:  Veri  kayit sisteminin
degerlendirilmesinin ardindan uyguloma asamasinda son olarak faaliyet
raporunun degerlendirilmesine gecilir. Sayistay denetcilerinin faaliyet raporunu
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degerlendirirken kullandiklari kriterler alti tanedir: Buna gére mevcudiyet, faaliyet
raporunun yayinlanmis olmasi; zamanlilik, faaliyet raporunun yasal sisreler icinde
hazirlanmis olmasi; sunum, faaliyet raporunun mevzuattaki sekil ve icerige uygun
olmasi; tutarlilik, performans hedef ve gdstergelerinin planlama ve raporlama
belgelerinde tutarli sekilde yer almasi; dogrulanabilirlik, faaliyet raporunda
yer verilen performans bilgisinin kaynagina kadar izlenebilmesi ve son olarak
gecerlilik/ikna edicilik, performans hedefinden sapmalara ve bu sapmalarin
nedenlerine ikna edici sekilde faaliyet raporunda yer verilmesidir.

3.3. Raporlama Asamasi

Uygulama asamasindan sonra denetim raporunun hazirlanmasina gegilir.
Ancak &ncelikle planlama ve uyguloma asamasinda tespit edilen hususlar
denetlenen idare ile paylasilmakta ve denetim bulgular mutabakah saglanmaya
c,0||§||mc:ktqo||r. Rapor|omq dncesi mutabakat sirecinden sonra taslak denetim
raporu hazirlanmakta, gerekli sireclerden sonra kamu idaresine génderilmekte
ve idarenin gérisleri yazili olarak alinmaktadir. idarenin gérisleri 1s1ginda
denetim raporu nihai sekle getirilip mayis ayr sonuna kadar Sayistay Baskanligina
sunulmaktadir. Diizenlilik denetimi ile performans denetim raporunu iceren idare
denetim raporu, Sayistay Rapor Degerlendirme Kurulunun gérisi alindiktan
sonra bilgi ve geregi igin belediye meclislerine gonderilmektedir® (Sayistay, 201 4:
41-44; Sayistay Denetim Y&netmeligi, 2011: 35. madde).

3.4. izleme Asamasi

izleme asamasi, hesap verebilirligin  ve performans  y&netiminin
iyilestirilmesine katabilecegi degeri géstermesi bakimindan gereklidir. izleme,
denetim raporlarinda yer verilen dnerilerin sonraki yil denetimlerinde dikkate
alinmasi ve idarenin bunlara iliskin gergeklestirdigi faaliyetlerin takip edilmesi
anlamina gelmektedir. izleme sonucunda tespit edilen ilerlemeler ya da ilerleme
saglanamayan, yetersiz kalinan alanlara denetim raporunun izleme bsliminde

yer verilir (Sayistay, 2014: 45).

3 Sayistay Rapor Degerlendirme Kurulunca merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal
giivenlik kurumlarina iliskin goris verilen denetim raporlari ise Dis Denetim Genel Degerlendirme
Raporu ile birlikte Tirkiye Biyik Millet Meclisine sunulmakta ve bilgi ve geregi igin ilgili kamu
idarelerine gonderilmektedir (Sayistay Denetim Yénetmeligi, 2011: madde 35/VI).
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4. SAYISTAYIN BELEDIYELER UZERINDEKi PERFORMANS
DENETIMI

Sayistaya 6085 sayili Kanun ile birlikte verilen performans denetim yetkisine
istinaden kurumsal performans (bilgilerinin) denetimine ilk kez 2013 yilinda 22
kamu idaresinde baslanmis ve denetim raporlari 2014 yilinda TBMM'ye ve ilgili
idarelere sunulmustur (Sayistay, 2014: 78; Sayistay, 2015: 25, 34). 2015 yilinda
ise 2014 yili denetim programi kapsaminda 140 kamu idaresi icin dizenlenen
performans denetimi raporu, diizenlilik denetimi raporlari ile birlikte yayinlanmistir
(Sayistay, 2016: 24). Sayistay tarafindan gerceklestirilen kurumsal performans
denetimlerinin yildan yila arthgr gérilmektedir.

4.1. Arastirmanin Amaci

Bu arashrma Sayistay’in belediyeler Gzerinde gerceklestirdigi kurumsal
performans denetimleri sonucu ortaya konan bulgulardan hareketle belediyelerin
performans yonetim sistemlerinde var olan sorunlari incelemeyi amaglamaktadir.
Performans denetimlerinde bircok bilgi ve belgeye erisme hakki bulunan
denefcilerin ulastiklar sorunlarin ele alinmasi, belediyelerde performans yénetimi

sorunlarina farkli bir agidan bakmayi saglayacaktr.
4.2. Arastirmanin Kapsami ve Yontemi

Sayistay 2015 yilinda 17 buyuksehir belediyesi, 15 il belediyesi ve
8 buyiksehir ilce belediyesi olmak izere toplam 40 belediye idaresinin 2014
performans denetimi raporunu, dizenlilik denetim raporlari ile birlikte (idare
denetim raporu bashgr alhinda) yayinlamishrt. Arastrmanin amacina uygun
olarak s6z konusu denetim raporlari, performans denetim kriterleri agisindan
icerik analizine tabi tutulmustur. izlenen yéntem su sekilde &zetlenebilir:

Oncelikle tim denetim raporlarindaki bulgular (toplam 289 bulgu) orijinal
sekilleriyle stratejik plan, performans programi, faaliyet raporu ve faaliyet
sonuglarinin 8lgilmesi ana basliklarinda gruplandirilmistir. Sonrasinda bulgular
her bir ana baslik alinda ilgili oldugu denetim kriterine gére siniflandirilmishr.
Ornegin stratejik plana iliskin bulgulardan sunum kriterine iliskin olanlar ayri
bir alt grup altina alinmistir. Bu kiimelenmeler saglandiktan sonra yine her bir
denetim kriteri ile ilgili olan bulgular incelenerek hitap ettigi soruna/sorunlara
gére kendi icinde tekrar siniflandirlmistir. incelemeler sonucunda az da olsa bazi

4 Sayistay ayni yil 6 belediye bagl idaresinin de performans denetimini yapmistr. Calismada
omojenligin bozulmamast icin bu idareler degerlendirme disinda tutulmustur.
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denetim bulgularinin ayni denetim kriterine iliskin birden fazla sorunu igerdikleri
gorilmustir. Ornek vermek gerekirse denetim kriterlerinin cogu “bes yillik tahmini
maliyet tablosunun hazirlanmamasi” gibi rahat gruplandirilabilecek spesifik bir
soruna isaret ederken bazilar “stratejik planin sunum kriterine uygun olmamas”
gibi denetim kriterine iliskin birok sorunu iceren sekilde genel olarak kaleme
alinmishir. Bu nedenle bu tiir bir denetim bulgusunda yer alan sorunlar da dikkatle
incelenmis ve ait oldugu sorun gruplarina déhil edilmistir. Diger bir deyisle bu tir
bir bulgu birden fazla sorunun altina ayri ayri islenmistir.

4.3. Bulgular

4.3.1. Stratejik Planin Performans Denetimine iliskin
Bulgular

Sayistayin performans denetiminin uygulama asamasinda ele alinan ilk
belge stratejik plandir. Stratejik planlar bes yillik dénemi kapsadigindan plan
dénemi icinde sadece bir kez denetlenmektedir. Stratejik planin denetlenmesinde
ele alinan kriterler daha dnce belirtildigi gibi mevcudiyet, zamanlilik, sunum,
ilgililik, slgtlebilirlik ve iyi tanimlanmadir.

Sayistay denefgileri, 2014 yilina iliskin performans denetimlerinde biyik
dlciide (31 belediyede) 2010-2014 stratejik planlarini denetlemislerdir. Bu nedenle
stratejik planlarin gogu besinci yilinda denetime alinmisr.

40 belediyenin stratejik planinin performans denetimi sonucunda herhangi
bir denetim bulgusu tespit edilmeyen belediye sayisi yalnizca 5'tir. Sayistay
denefgileri tarafindan 35 belediyede stratejik plana iliskin tespit edilen bulgu sayisi
ise toplam 114'tir. Tablo 1, denetim raporlarinda belirtilen sorunlarin denetim
kriteri bazinda siniflandinlmasiyla elde edilmis olup stratejik plana iliskin sorun
alanlarini belediye sayisi olarak géstermektedir®.

5 Tabloda bir denetim kriterine iliskin belediye sayisi ile o kritere iliskin alt sorunlarin gériildigi
toplam belediye sayisi birbirini tutmamaktadir. Bu dogal bir durum olup sebebi, sorunlarin
bazilarinin ayni belediyelerde yasanmasidir.
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Tablo 2. Stratejik Planin Denetiminde Rapor Edilen Sorunlar (N=35)

Kriter e | Yizde
1. SUNUM 29 82,9
Maliyetlendirme tablosuna yer verilmemesi 19 54,3
Performans géstergesine yer verilmemesi 12 34,3
Kaynak tablosuna yer verilmemesi 8 22,9
Stratejilere yer verilmemesi 7 20,0
Mevzuata gbre yiriitilen faaliyetler ile hizmetlere yer verilmemesi 4 11,4
GZFT Analizinde sorunlar olmasi 4 114
Eylem plani olmamasi 4 11,4
Katilimailik sorunlari 4 11,4
Asiri amag-hedef belirlenmesi 3 8,6
Performans gdstergesinin cikh-sonug odakli olmamas 3 8,6
Asin performans géstergesi belirlenmesi 2 57
Amag-hedef benzerligi 2 57
Performans géstergesinin mevcut diizeyine yer verilmemesi 1 2,9
Faaliyetlerin hedef olarak belirlenmesi 1 2,9
Amaglarin misyona uygun olmamasi 1 2,9
Misyonun mevzuata uygun olmamasi 1 2,9
Hedeflere yer verilmemesi 1 2,9
Kisaltmalarin agiklamasinin yapilmamasi 1 2,9
Belediyenin tarihi gelisimi yerine ilin gelisimine yer verilmesi 1 2,9
Temel degerlere yer verilmemesi 1 2,9
2. OLCULEBILIRLIK 21 60,0
3. iLGiLiLiK 12 34,3
Hedef amacla ilgili degil 11 31,4
Gosterge hedefle ilgili degil 5 14,3
4. iYi TANIMLANMA 10 28,6
5. ZAMANLILIK 3 8,6
6. MEVCUDIYET 1 2,9

Rapora konu edilen bulgular incelendiginde en ok bulgunun (66 adet)
sunum kriterine iliskin oldugu tespit edilmistir. Buna gére bulgularin yarisindan
fazlasi stratejik planin mevzuatta yer alan sekil ve icerik sartlarina uymadigina
iliskindir. Denetim bulgusu elde edilen belediyelerden 29'unun (%82,9) stratejik
planinda sunum kriterine uymayan y&nlerin oldugu denetim raporlarina yansimishr

(Bkz. Tablo 2).

Sunum kriterine iliskin bulgular incelendiginde ise en fazla rapor edilen
sorunun maliyetlendirme oldugu ortaya ¢ikmaktadir. Bilindigi gibi Kalkinma
Bakanliginca yayinlanan Stratejik Planlama Kilavuzuna gére kamu idarelerinin
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stratejik planlari ile bistgeleri arasindaki baglantiyr giiclendirmek ve harcamalarin
dnceliklendirilmesi sirecine yardimei olmak igin her bir amag ve hedefe hizmet
edecek faaliyet-projelerin bes yilllk maliyet tahmininin yapilmasi gereklidir.
Ayrica bu maliyetin hangi kaynaklardan karsilanacagini gésteren bir de kaynak
tablosunun diizenlenmesi gerektigi ilgili Kilavuzda belirtilmektedir (DPT, 2006:
42-43). Buna karsin Sayistay raporlari incelendiginde denetim bulgusu tespit
edilen belediyelerin yarisindan fazlasinin (%54,3) maliyetlendirme gérevini
mevzuata uygun sekilde ve icerikte yerine getirmedigi tespit edilmistir. icerik
analizi sonucunda stratejik planda maliyet tablosuna 19, kaynak tablosuna ise 8
belediyenin yer vermedigi gérilmektedir.

Sunum kriterine iliskin bulgular incelendiginde en fazla rapor edilen
ikinci sorunun performans géstergelerine ait oldugu gérilmektedir. Bilindigi gibi
performans géstergeleri, stratejik hedeflerin dlgilebilir olarak ifade edilmedigi
hallerde hedeflere ulasma derecesini 6lcmede  kullanilacak araglardir. Bu
araglar kamu hizmetinin retiminde kullanilacak girdilere, kamu hizmeti Gretim
miktarina yani ciktilara, cikhlarin hizmetten yararlananlara sagladigr sonuclara
odaklanabilecegi gibi kalite ya da verimlilik odakli olabilir. Bununla birlikte
hedeflere ulasma anlaminda en énemli performans géstergeleri sonug odakls
olanlaridir (DPT, 2006: 36-38). Sayistay performans denetimlerinde stratejik
planlarinda performans géstergelerine tamamen ya da kismen yer vermedikleri
icin elestirilen 12 belediye (%34,3) bulunmaktadir. Raporlarda ayrica géstergelere
yer veren ancak gdstergeleri ¢ikh ya da sonug odakli olmadigi igin elestirilen 3
belediye bulunmaktadir. Ayrica gereginden fazla gésterge belirleyen 2 belediye
(6rnegin bir belediyede 535) ve gdstergelerin mevcut seviyelerine yer vermeyen 1
belediyenin de oldugu raporlarda belirtilmektedir.

Performans denetimlerinde sunum kriteri agisindan amag ve hedeflerle ilgili
de &nemli sorunlar tespit edilmistir. Buna gére 3 belediye asiri sayida amag ya
da hedef belirledigi iin elestirilmistir. Bu belediyelerden birine bakacak olursak
belediyenin 60 adet stratejik amag belirledigi, her amacin altinda da yer yer
40’a yakin hedef olusturdugu tespit edilmistir. Raporda bu kadar ¢ok sayida amag
ve hedefin performans programi hazirliklarinda giclikler meydana getirecegi ve
gerceksi olmayacag vurgulanmishr. Denetim raporlarina ayrica 2 belediyede
hedeflerin amaglarin tekrarindan ibaret oldugu; 1 belediyenin stratejik planinda
hedeflerin hic yer almadigi; 1 belediyede bazi hedeflerin faaliyetlerden olustugu;
1 belediyede hedeflerin zaman cergevesinin belli olmadig; 1 belediyenin misyona
uygun olmayan amag ve hedefler belirledigi bulgusu da yansimistir.
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Sunum kriteri agisindan stratejik planlarda tespit edilen sorunlardan bir
digeri stratejik planlarda idarenin amag ve hedeflerine nasil ulasacagini gésteren
kararlari ifade eden ve bu yéni ile yapilacak faaliyet ve projelerin belirleyicisi
olan stratejilerin (DPT, 2006: 39) bir kisim belediye tarafindan ihmal edildigidir.
Sayistay tarafindan stratejik planda stratejilere yer vermedikleri icin elestirilen

belediye sayisi 7'dir (%20).

Sunum agisindan raporlara konu olan bulgular incelendiginde bir kisim
belediyede durum andlizlerinin de saglikli yapilmadigi anlasiimaktadir. Bilindigi
gibi durum andlizi, kurulusun “neredeyiz?” sorusuna cevap aradigi asamadir.
Bu asamada kurulusun makro &lgekli planlara ve mevzuata goére gorev ve
yikimlilikleri, faaliyet alanlari ile sundugu hizmetleri, giicli ve zayif yonleri,
paydaslariyla iliskileri ele alinmakta bdylece misyon, vizyon, amag ve hedeflerin
belirlenebilmesi icin bir cerceve olusturulmaktadir (DPT, 2006: 15). Performans
denetimleri sonucunda 4 belediyenin yasal yiskimlilikleri cercevesinde yurittigu
faaliyetleri ve sundugu hizmetleri hic ya da yeterince agiklamadigy; (diger) 4
belediyenin gicli yonler, zayif yonler, firsatlar ve tehditler (GZFT) analizlerini

saglikli yapmadiklari tespit edilmistir.

Sunum kriteri agisindan birden fazla belediye performans denetim
raporunda ortaya konan bir diger sorun da stratejik planin izleme ve degerlendirme
strecine iliskindir. Stratejik Planlama Kilavuzuna gére kamu idarelerinin amag
ve hedeflerini gerceklestirmeye donik proje ve faaliyetlerin uygulanabilmesi
icin amag, hedef ve fadliyetler bazinda sorumlularin kimler / hangi birimler
oldugu, bunlarin ne zaman gergeklestirilecegi, hangi kaynaklarin kullanilacag
gibi hususlarin yer aldigi bir eylem plani hazirlamalari gereklidir (DPT, 2006:
45). Stratejik planin izlenmesi ve degerlendirilmesini de kolaylastiracak bu eylem

planinin 4 belediyede yer almadigi tespit edilmistir.

Sunum kriteri agisindan  vurgulanabilecek son bulgu ise katlimcilikhir.
Bilindigi gibi 5018 sayili Kanun’un 9. maddesi, stratejik planlarin katilimei
yontemlerle hazirlanmasi gerektigini belirtmektedir. Stratejik Planlama Kilavuzunda
da “katilimclhigin nasil saglandigina iliskin agikloma”ya planda yer verilecegi
ifade edilmektedir (DPT, 2006: 9). Performans denetimlerinde ise 4 belediyenin
katlimalik konusuna yeterince egilmedikleri, &zellikle ic ve dis paydaslarin

goruslerini almadan plan hazirladiklari tespit edilmistir.
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Stratejik planlarin denetiminde sunum kriteri disinda en fazla sorunun tespit
edildigi denetim kriteri Slculebilirliktir. Bilindigi gibi stratejik planlarda hedeflerin
tasimasi gereken &nemli &zelliklerden birisi de &lciilebilir olmalaridir. Eger
hedefler &lciilebilir olarak ifade edilememisse hedefe nasil ulasilacagini gésteren
dlcilebilir performans géstergelerinin  belirflenmesi  gereklidir. Géstergelerin
8lgilebilir olmasi igin de miktar, zaman, kalite ya da maliyet cinsinden ifade
edilmesi sarthr (DPT, 2006: 35-36). Performans denetimlerinde 21 belediyede
(%60) hedef ve gostergelerde &lgilebilirlik sorunu oldugu belirtilmektedir. Birkag
drnek vermek gerekirse bir belediye “ruhsatsiz kazi yapilma sayisinin en aza
indirilmesi” seklinde bir gosterge belirlemis bununla birlikte “en aza” iliskin bir
8lci belirlemedigi igin g&sterge 8lgilebilir bulunmamistir. Yine bir baska belediye
“kaliteli yakit tiketilmesini saglamak” hedefini “zabita denetimlerini siklastrmak”
olarak belirledigi gésterge ile dlcmeyi planlamistr. Gorildigi gibi bu gésterge
de miktar, zaman, kalite ya da maliyet cinsinden ifade edilmemis olup lcilebilir
olmaktan uzaktir. Esasen sunum kriterinde de birgok belediyenin performans
gostergelerine kismen ya da tamamen yer vermedikleri tespit edilmistir. Her iki
kriter birlikte degerlendirildiginde performans géstergelerinde soruna rastlanan
belediye sayisinin 26 (%76,6) oldugu gdze carpmaktadir.

Stratejik planlarin denetiminde ilgililik kriteri agisindan da nemli sorunlarin
varlii ortaya konmustur. ilgililik, stratejik hedeflerin dngérilen amaca ysnelmesi,
ona hizmet etmesidir. Hedeflerin 8liilebilir olmadigi durumlarda performans
gostergeleri belirlendigine gére bu géstergelerin de hedefle ilgili olup olmamas:
bu kapsamda yer almaktadir (Sayistay, 2014: 21, 51; DPT, 2006: 36). Oncelikle
stratejik planlarda hedeflerin amaglarla ilgili olmamasi nedeniyle elestirilen
belediyelere bakildiginda sayinin 11 (%31,4) oldugu gérilmektedir. Ornegin bir
belediye, vatandaslari bedensel, ruhsal ve sosyal ydnden desteklemeyi belirten bir
amag belirlemis, buna iliskin olarak ise personelin saglik sorunlarini azaltmay: bir
hedef olarak belirtmistir. Dogal olarak denetimde de s6z konusu amacin kapsayici
ve vatandas odakli oldugu, hedefin ise kuruma déniik oldugu vurgulanarak ilgililik
kriterine uyulmadigi ifade edilmistir. Performans denetimlerinde performans
gostergelerinin hedeflerle ilgili olmadigi gerekgesiyle elestirilen belediye sayisi
ise 5'tir. Ornegin bir belediyede performans géstergelerinin yaklasik yarisinin
hedeflerle ilgili olmadig: tespit edilmistir.

lyi tanimlanma, Sayistay denetcilerinin stratejik plan denetiminde ele
alabildikleri bir diger denetim kriteri olup stratejik hedefler ile performans
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gostergelerinin net ve anlasilir olmasi ile ilgilidir. Denetim raporlar incelendiginde
toplam 10 belediyenin (%28,6) hedeflerinin ve/veya performans géstergelerinin
iyi tanimlanmadigi  gérilmektedir. Ornek vermek gerekirse bir belediyenin
performans gdstergesi olarak gengler arasinda dizenlenen yarisma sayisini
gosterge olarak belirledigi belirflenmis ancak hangi  faaliyetlerin - yarisma
kapsaminda  degerlendirilecegi anlasilir bulunmadigi icin  géstergenin iy

tanimlanmadigr bulgusu rapora konu edilmistir.

Mevcudiyet kriteri agisindan bakildiginda performans denetimlerinde 40
belediyeden stratejik plana sahip olmayan belediyeye rastianmadig gérilmektedir.
Bununla birlikte 1 belediyenin plan hazirlamasina ragmen plani, basili olarak ya

da web sayfasi yoluyla yayimlamadig saptanmstir.

Zamanlilik kriteri agisindan bulgular incelendiginde 3 belediyenin bu
kritere uymadigi belirlenmistir. Buna gére 2009 Mart segimlerinden sonra 6 ay
icinde belediye meclisinde goérisilip kabul edilmesi gereken stratejik planin bir
belediyede 2 ay gecikmeli sekilde Aralik 2009’'da; diger bir belediyede ise 4
ay gecikmeli olarak Subat 2010’da kabul edildigi saptanmistir. Bir belediyede
ise ayni planin (kabul tarihi belirtilmemistir) Kasim 2009'da (1 ay gecikmeyle)

tamamlanmis oldugu belirtiimektedir.

4.3.2. Performans Programinin Performans Denetimine
iliskin Bulgular

Sayistayin performans denetiminin uygulama asamasinda denefcilerin ele
aldiklar ikinci belge performans programidir. Stratejik planlarin yillik uygulama
dilimleri olan programlar; kamu idaresinin stratejik plani dogrultusunda bir yilda
ulasmayi planladigr performans hedeflerini, performans géstergelerini, yapacag:
faaliyetler ile bunlarin maliyetlerini gésteren bir belgedir (Maliye Bakanligi, 2005:
8). Performans programinin denetiminde esas alinan kriterler daha énce belirtildigi

gibi mevcudiyet, zamanllik, sunum, ilgililik, slctlebilirlik ve iyi tanimlanmadir.

Sayistay denefgileri, belediyelerin 2014 yili performans programlarini
incelemislerdir. 40 belediyenin performans programinin denetimi sonucunda
herhangi bir denetim bulgusu tespit edilmeyen belediye sayisi 9'dur. Sayistay
denefgileri tarafindan 31 belediyede performans programina iliskin tespit edilen
bulgu sayisi ise toplam 87'dir (Bkz. Tablo 3).
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Tablo 3. Performans Programinin Denetiminde Rapor Edilen Sorunlar

(N=31)
Kriter SB:;?:'{:) Yizde
1. SUNUM 24 77,4
Temel tablolara (T1-T5) kismen / tamamen yer verilmemesi 12 38,7
Performans hedeflerinin cikti / sonug odakli olmamasi 9 29,0
Cok sayida performans hedefi / gosterge belirlenmesi 4 12,9
Stratejik plandaki bazi amag / hedeflere yer verilmemesi 4 12,9
Performans gdstergelerinin rakamlarina yer vermeme 3 9,7
Stratejik plandaki gostergelere yer vermeme / degistirme 3 9,7
Stratejik plandaki hedeflerle performans hedeflerin ayni olmas: 2 6,5
Stratejik planda olmayan amaglara yer verilmesi 2 6,5
Hedef bazinda maliyetlendirme yerine birim esasl maliyetlendir- 9 65
me
Bazi stratejik hedefler icin performans hedefi belirlenmemesi 1 3,2
Stratejik amaglarin performans géstergesi olarak tanimlanmasi 1 3,2
Stratejik plandaki hedeflerden bazilarini degistirme 1 3,2
Performans programini énceki stratejik plana gére hazirlama 1 3,2
2. iLGLILIK 14 45,2
Gosterge performans hedefi ile ilgili degil 12 38,7
Performans hedefi stratejik hedef ilgili degil 7 22,6
3. OLCULEBILIRLIK 11 35,5
4. iYi TANIMLANMA 9 29,0
5. MEVCUDIYET 4 12,9
6. ZAMANLILIK 1 3,2

Mevcudiyet kriteri agisindan bakildiginda performans denetimlerinde 40
belediyeden performans programini hazirlamayan 4 belediye oldugu gérilmistir.
Yukarida belirtildigi gibi 9 belediyede de denetim bulgusu tespit edilmedigine
gore 27 belediyenin diger kriterlere gére degerlendirildigi anlasiimaktadir.

Denetim bulgulari incelenip denetim kriterlerine gére gruplandirildiginda
en fazla tespit edilen bulgunun stratejik planda oldugu gibi sunum kriterine iliskin
oldugu gérilmektedir. Buna gére 24 farkli belediyeye ait 49 bulgu, belediyelerin
hazirladiklar performans programlarinin mevzuata uygun olmayan kisimlarini

aciklomaktadir.

Sunum kriterine iliskin bulgular “performans hedef ve géstergelerinin
mevzuatta belirlenen kriterlere uygun olmamasi sorununun” en fazla rapor edilen
bulgu oldugunu géstermektedir (14 belediye 22 bulgu). Bilindigi gibi performans
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hedefleri, stratejik planda yer alan hedeflerle ilgili olan yillik hedeflerdir. Bu
hedeflerin cikti-sonug odakli, ulasilabilir, gerceksi, az sayida ve performans
gostergeleri ile desteklenebilir olmasi gerekmektedir (Maliye Bakanhgi, 2009:
14). Denetim raporlarinda 9 belediye, performans hedeflerinin (famamen /
kismen) ikt ya da sonug odakli olmadigi igin elestirilmektedir. Genellikle yapilan
hata performans hedefinin bir girdi olarak belirlenmesi hatta belediyenin rutin
yapmasi gereken faaliyetlerin performans hedefi haline getirilmesidir. “Cadde ve
sokaklarin ytkanmasi”, “miidahale arag ve ekipmanlarini iyilestirmek”, “dava ve
icra takiplerini yapmak”, “kirtasiye malzemesi alimi” belediyelerin faaliyet / girdi
olarak belirledikleri performans hedeflerine verilebilecek 6rneklerden bazilaridir.
Denetim raporlarinda 4 belediye, cok sayida performans hedefi ve gostergesi
belirledikleri icin elestirilmisti. Ornegin bir belediyenin programinda 719
performans gdstergesi oldugu tespit edilmistir. Raporlarda ayrica 3 belediyenin
kullandigi performans géstergelerine ait 2012 yili gerceklesme, 2013 yili tahmin
ve 2014 yili hedef rakamlarina kismen yer vermedikleri; 2 belediyenin, stratejik
plandaki biitin stratejik hedefleri ayni zamanda performans hedefi olarak aldig;
1 belediyenin bazi stratejik amaglar icin performans hedefi belirlemedigi; 1
belediyenin ise stratejik amaglari gésterge olarak tanimladig belirlenmistir.

Sunum kriterine gdre belediyelerin elestirildikleri nemli bir konunun da
Performans Programi Hazirlama Rehberine gére idarelerin hazirlamalari gereken
5 adet tabloya ait oldugu gérilmektedir. Bu tablolar “performans hedefi tablosu”,
“faaliyet maliyetleri tablosu”, “idare performans tablosu”, “toplam kaynak
ihtiyaci tablosu” ve “faaliyetlerden sorumlu harcama birimlerine iliskin tablo”dur
(Maliye Bakanligi, 2009: 24-33). Buna gére performans programinin ana catisini
olusturan bu tablolar nedeniyle elestirilen belediye sayisi 12’dir. Bu belediyelerden
7'si, s6zi edilen tablolara (hepsine ya da bazilarina) hig yer vermedikleri icin,
4'i ise tablolardaki “agiklamalar” kismina yer vermedikleri igin elestirilmektedir. 1
belediye ise ilgili tablolarda faaliyetlere yer vermedigi icin elestiri almishr.

Sunum kriterine iliskin bulgularin dnemli bir kismi (11 bulgu - 8 belediye)
performans programinin stratejik plan ile olan iliskisinin kurulamamasi Gizerinedir.
Buna gore 4 belediye stratejik plandaki bazi amaglara ya da hedeflere,
performans programinda hic yer vermemis; 2 belediye stratejik planda olmayan
amaglara performans programinda yer vermis; 1 belediye ise stratejik planindaki
hedefleri performans programinda degistirmistir. Benzer sekilde stratejik planda
yer alan performans géstergelerine performans programinda yer vermeyen ya da
degistiren 3 belediye oldugu da géze carpmaktadir. ilging bir sekilde 1 belediye
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ise performans programini dnceki dénem stratejik planina gére hazirladigr igin
elestiri almishr.

Sunum kriterine iliskin sorunlardan bir digeri de faaliyetlerin ve bunlarin
maliyetlerinin performans hedeflerine dagitilmasinda yasanan  sorunlardir.
Bilindigi gibi program hazirliklarinda performans hedeflerinin idare dijzeyinde
belirlenmesi, bu hedeflere ydnelen farkli harcama birimleri faaliyetlerinin
hedeflerle iliskisinin kurulmasi ve sonra maliyetlendirmenin yapilmasi gereklidir
(Maliye Bakanhgi, 2009: 11-12). Denetim raporlarinda 2 belediyenin hedef esasli
maliyetlendirme yerine harcama birimi esash maliyetlendirme yaptiklari tespit
edilmistir. Dolayisiyla bu tiir bir yaklagimin harcama birimlerinin ortak hedeflere
yonelik faaliyet gdstermesini engelleyici oldugu agikhr. Raporlarda bir belediyenin
de biitcesinin ite birini performans hedefleriyle iliskilendirmedigi belirtilmektedir.

Performans programinin denetiminde ele alinan &nemli kriterlerden bir
digeri 8lculebilirliktir. Performans hedeflerinin ve géstergelerinin &lgilebilirligini
ele alan kriter agisindan 11 belediyede birtakim sorunlar bulundugu denetim
raporlarina yansimistir. Denetim raporlarindaki bir drnege gére bir belediye

I’

“mevcut yesil alanlarin cesitlendirilmesi” stratejik hedefi icin “... Bilim Kiltir ve
Sanat Parki Projesini” performans hedefi olarak belirlemis bu hedefin de “insaat
islerinin tamamlanmasi” adli gésterge ile dlcilecegini ifade etmistir. Dolayisiyla

nn

bu tir géstergeler “Slcim biriminin net olarak ifade edilmemesi”, “8lcimiin neye
nou

gore ve nasil yapilacaginin acik olmamasi”, “net bir 8lgim kriterinin olmamasi”
gibi sebeplerle elestirilmistir.

Performans denetim rehberine gére cikti ve sonug odakli oldugu belirlenen
performans hedeflerinin ve performans géstergelerinin ilgililik kriterine gdre
degerlendirilmesi gereklidir. Bu degerlendirme de performans hedefinin stratejik
hedef ile ilgililigi ve performans gdstergesinin performans hedefi ile ilgililigi olmak
izere iki kisma ayrilmaktadir (Sayistay, 2014: 24-25). Belediyelerin performans
denetimlerinde ilgililik kriterine uygun performans programi hazirlamadig
icin elestirilen 14 belediye bulunmaktadir. Bu belediyelerden 12'si performans
gostergelerin ilgililigi nedeniyle elestiriimektedir. Bir drnek vermek gerekirse bir
belediye performans programinda engelli vatandaslarin, engelliler lokalinden
yararlanmasini saglayarak sosyal ihtiyacini karsilamak seklinde bir performans
hedefi belirlemis ve bu hedefe ulasma durumunu “sehir icinde asansérli araglardan
yararlanan engelli sayis’” adli gésterge ile &lgecegini ifade etmistir. Gorildigi
gibi gésterge hedefe hitap etmemektedir. 14 belediyenin 7’si de performans
hedeflerinin stratejik hedefleriyle ilgisiz olmasi nedeniyle elestiri almistir.
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Performans  programlarinin  denetiminde  performans  hedefleri ile
gostergelerinin acik ve anlasilir olup olmadigina da bakilmis ve iyi tanimlama
kriteri agisindan 9 belediye elestirilmistir. Elestirilen gostergelere “eglence ve reklam

elirlerindeki artis orani”, “projenin hazirlanma orani”, “hizmet binalarinda
9 proj
azaltlacak enerji yiizdesi”, “yapilacak arastirma ¢alismalari bulgularinin kararlar:

/i

etkileme orani”, “numarataj belgesi diizenlenmesi” &rnek verilebilir.

Son olarak zamanlilik kriterine gére performans programini Mart ayinin
15'ine kadar icisleri Bakanligina géndermedigi gerekcesiyle 1 belediye de
denetim raporunda elestirilmektedir.

4.3.3. Faaliyet Raporunun Performans Denetimine iliskin
Bulgular

Sayistayin performans denetiminde ele aldigi bir diger belge hesap verme
yukimliligu geregince hazirlanan faaliyet raporudur. llgili idareye iliskin genel
bilgilere; kullanilan kaynaklara, bitce hedef ve gerceklesmeleri ile meydana gelen
sapmalarin nedenlerine, idarenin varlik ve yukimlilikleri ile mali bilgilerine;
yardim yapilan birlik, kurum ve kuruluslarin faaliyetlerine; stratejik plan ve
performans programi uyarinca yiritilen faaliyetler ile performans bilgilerine
yer verilmesi gereken faaliyet raporlari (5018 sayili Kanun, m. 41) idarenin bir
anlamda basari karnesi niteligindedir. Performans denetiminde faaliyet raporu
icin esas alinan kriterler daha énce belirtildigi gibi mevcudiyet, zamanlilik, sunum,
tutarlilik, dogrulanabilirlik ve gecerlilik/ikna ediciliktir.

40 belediyenin faaliyet raporunun performans denetimi sonucunda
herhangi bir denetim bulgusu tespit edilmeyen belediye sayisi 8'dir. Mevcudiyet
kriterine gore faaliyet raporu bulunmayan belediye raporlara yansimamistiré. Bu
nedenle Sayistay denetcileri 32 belediyenin faaliyet raporunu kriterler isiginda
degerlendirmisler ve toplam 59 bulguya ulasmislardir (Bkz. Tablo 4).

Bilindigi gibi kamu idareleri, faaliyet raporlarini Kamu idarelerince
Hazirlanacak Faaliyet Raporlari Hakkinda Yénetmelik’in ekinde belirtilen sekle
ve icerie uygun hazirlamak zorundadirlar. Denetimler sonucunda belediyeler
acisindan en ok tespit edilen sorunun 37 bulgu ile faaliyet raporlarinin sekil ve
icerik olarak mevzuata uygun olmadigi yani sunum kriterini yerine getirmede
eksiklikler oldugu gorilmektedir. Sunum kriterine uymadig tespit edilen belediye
sayist toplam 28 olup (%87,5) sayi bir hayli yiksektir.

s Sadece 1 belediyenin faaliyet raporunu zamaninda (Nisan ayinda) kamuoyuna
aciklamadig tespit edilmistir.
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Tablo 4. Faaliyet Raporunun Denetiminde Rapor Edilen Sorunlar (N=32)

Kriter e e) | Yiizde
1. SUNUM 28 87,5
Performans hedeflerinden sapmalarin nedenlerine yer vermeme 16 50,0
Performans bilgisine hic yer vermeme 8 25,0
Mali bilgilerde yeterli ayrintiya yer verilmemesi 5 15,6
Performans bilgi sistemi degerlendirmesine yer vermeme 3 9,4
Performans hedeflerinin gerceklesmelerini agiklomama 3 9.4
Performans bilgilerinde bir standardin olmamasi 1 3,1
2. TUTARLILIK 8 25,0
Performans hedefini ya da gésterge hedefini degistirme 4 12,5
Performans programindaki gdstergeye yer vermeme 3 9,4
Performans programinda olmayan performans hedefine yer verme 2 6,3
Performans géstergesinin &lcii birimini degistirme 2 6,3
Performans hedeflerinin bir kismina faaliyet raporunda yer verme- 1 3,1
me
Performans programinda olmayan géstergeye yer verme 1 3,1
Performans géstergesini faaliyet raporunda degistirme 1 3,1
Stratejik plandaki misyonun degistirilmesi 1 3,1
3. GECERLILIK / iKNA EDICiLiK 6 18,8
4. DOGRULANARBILIRLIK 3 9,4
5. ZAMANLILIK 1 3,1
6. MEVCUDIYET o o

Tahmin edilebilecegi gibi en gok elestiri alan baslik ve icerik performans
bilgilerine iliskindir. Bilindigi gibi faaliyet raporlari hakkinda yénetmelige gére
faaliyet raporlarinin “Fadliyetlere iliskin Bilgi ve Degerlendirmeler” baslikli 1II.
ana bashginin ikinci alt bashg “Performans Bilgileri” olup bu baslikta performans
hedeflerine ulasmak igin yiritilen faaliyet ve projelere, performans sonuglari
tablosuna, performans sonuglarinin degerlendirilmesine ve idarenin performans
bilgi sisteminin  mevcut durumuna iliskin  degerlendirmelere yer verilmesi
gerekmektedir (Maliye Bakanligi, 2006: 18. madde, Ek 1). Performans denetimine
alinan belediyelerden 8'sinin (%25) higbir performans bilgisine yer vermediginin
tespit edilmesi dustndiricidir. Performans bilgilerine yer veren belediyelerden
de 20'sinin (%62,5) birtakim eksikliklerinin oldugu Sayistay denetgileri tarafindan
tespit edilmistir. Ornegin denetciler, 16 belediyenin performans hedeflerinden
sapmalarin  nedenlerini agiklamadigini  belirtmislerdir. Bilindigi gibi faaliyet
raporlarinda hedefin gerek alinda gerekse stinde meydana gelen sapmalarin
sebepleri idarelerce agiklanmak zorundadir. Basit bir drnek vermek gerekirse bir
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belediye 1 milyon m? yol yapmayi hedeflemis ve 1,9 milyon m? yol yaphgini
faaliyet raporunda belirtmistir. Bununla birlikte hedef st yapilan 0,9 milyon m?
yola iliskin bir aciklama yapmadig icin elestirilmistir.

Performans bilgilerinde hatalar oldugu belirtilen 20 belediyeden hedeften
sapmalart aciklamama disinda da elestiri alanlar da olmustur. Ornegin 3 belediye
performans bilgi sistemi degerlendirmesi yapmadigi, 3 belediye performans
hedeflerinin gerceklesmelerini agiklamadig, 1 belediye ise performans bilgilerinde
herhangi bir standart olmadigr icin elestirilmistir.

Sunum kriteri agisindan denetim raporlarinda ele alinan bir diger konu
faaliyet raporlarinin mali bilgiler kismina iliskindir. Raporlarda mali bilgilere
yeterince yer vermeyen ve &zellikle bitce hedeflerinde meydana gelen sapmalarin
sebeplerini agiklamayan belediyelere de (5 adet) rastlaniimaktadir.

Faaliyet raporlarinin denetiminde ele alinan &nemli kriterlerden bir
digeri tutarliliktir. Tutarlihk 6zet olarak faaliyet raporunda faaliyet sonuglarinin,
stratejik plan ve performans programinda belirtilen hedef ve géstergeler
isiginda Slgilmesi ve gosterilmesidir (Sayistay, 2014: 37). Bu konuda Sayistay
denefgilerinin 8 belediye (%25) hakkinda bulgulara ulashklar gérilmektedir. Bu
konuda 4 belediyede performans programinda yer alan performans hedefinin ya
da gésterge hedefinin faaliyet raporunda degistirildigi bulgusu oldukea ilgingtir.
Ornegin bir belediyede “parklarda kullanilacak gisbre miktar” géstergesi icin
performans programinda goériinen hedef 1000 m? iken faaliyet raporunda
gorinen hedefin 3000 m? oldugu belirlenmistir. Tutarlilik kriteri agisindan bir
diger nemli bulgu ise belediyelerden 3'iniin performans programinda yer alan
performans géstergelerinin bazilarina faaliyet raporunda yer vermemeleridir.
Ornegin bir belediyenin performans programinda 524 gésterge olmasina ragmen
faaliyet raporunda 328 géstergeye yer verdigi tespit edilmistir. Bazi belediyeler
de bunun tersine performans programinda olmayan hedeflere (2 belediye) ya
da gostergelere (1 belediye) faaliyet raporunda yer vererek tutarlilik ilkesine
aykiri davranmislardir. Bunlarin disinda 2 belediye performans géstergesinin 6lci
birimini degistirdikleri; 1 belediye faaliyet raporunu, performans programinda
oldugu gibi kurumsal degil sektér bazinda hazirladigi; 1 belediye de stratejik

planindaki misyonu faaliyet raporunda degistirdigi icin elestirilmistir.

Performans denetimlerinde dogrulanabilirlik kriteri cercevesinde faaliyet
raporlarinda yer alan performans hedef ve géstergelerine iliskin gerceklesmelerin
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belediyenin veri kayit sistemleriyle uyumlu olup olmadigina da bakilmaktadir
(Sayistay, 2014: 37-38). Sayistay denetcileri bu agidan 3 belediyede sorunlara
rastlandigini raporlarda belirtmislerdir. Ornegin bir belediyede “alinan icme /
kullanma suyu ve yiizme havuz suyu numune sayisi”” performans gdstergesine
iliskin hedef 1350, gerceklesme 1221 olarak faaliyet raporuna yansimis, ancak
denetimde veri kayit sistemindeki verinin 994 oldugu tespit edilmistir.

Hatirlanacagi gibi sunum kriterinde hedef ve gerceklesmelere iliskin
sapmalarin sebeplerine yer vermeyen belediyeler oldugu belirtilmisti. Bu sebeplere
yer veren belediyeler ise bir diger denetim kriteri olan gecerlilik/ikna edicilik
kriteri agisindan incelenmis ve 6 belediyede birtakim sorunlar tespit edilmistir.
Ornegin bir belediye 4 adet yol giizergahi yapimini hedef olarak belirlemis, ancak
2014 yilinda gergeklesme O olmus, sapma nedeni olarak da “2014 yilinda yeni
yol giizergdhi yapimi gerceklestirilmemistir” denilmistir. Sayistay denetgileri de
bunun sapmanin bir nedeni olmadig, sadece mevcut durumun bir dzeti oldugunu

belirtmislerdir.

4.3.4.Faaliyet Sonuclarinin Olciilmesi ve Degerlendirilmesine
iliskin Bulgular

40 belediyenin faaliyet sonuglarinin &lgiilmesi ve degerlendirilmesine iliskin
denetimlerde herhangi bir denetim bulgusu tespit edilmeyen belediye sayisi yiksek
olup 21"dir. Bu konuda Sayistay denetcileri tarafindan 19 belediyede toplam 29
denetim bulgusu tespit edilmis ve raporlanmistir (Bkz. Tablo 5).

Tablo 5. Fadliyet Sonuclarinin Olciilmesi ve Degerlendirilmesinde Rapor
Edilen Sorunlar (N=19)

Kriter ::;?gi{:) Yizde
1. PERFORMANS BILGiSINE iLiSKiN VERi KAYIT 14 73.7
SISTEMLERININ MEVCUDIYETI !
Veri kayit sisteminin kurulmamis olmasi 13 68,4
Veri kayit sisteminin kullanilmiyor olmas: 1 5,3
2. VERI KAYIT SISTEMLERININ DEGERLENDIRILMESi 5 26,3
Secilen géstergeler icin amaca uygun bir sistem var 2 10,5
Secilen géstergeler icin sistem amaca uygun Slcim yapamiyor 4 21,1

Faaliyetsonuglarininélgiilmesive degerlendirilmesindeele alinan kriterlerden
birincisi, performans bilgisine iliskin veri kayit sistemlerinin mevcudiyetidir (Sayistay,
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2014: 29). Sayistay denefgileri bu kritere gére yaptiklari degerlendirmelerde 13
be|ediyeo|e (%73,7) performans Slctm sistemine iliskin bir veri kaylt sisteminin
bulunmadigi, 1 belediyede ise bir sistem olmakla birlikte kullanilmadigr bulgusuna
ulasmislardir. Bu durum, bir &nceki baslkta deginilen faaliyet raporlarinda
belirtilen performans bilgisi yetersizliklerini oldukca destekleyicidir. Veri kayit
sistemi olmayan bir idarenin yeterli performans bilgisini agiklayamamasi oldukga
dogaldir. Denetim raporlarinda, veri kayit sistemi olmadigi icin belediyelerin
geleneksel sekilde yilsonu geldiginde hedeflerle ilgili olan harcama birimlerinden
veri toplamaya calistiklari ifade edilmektedir. Dolayisiyla, “performans leimi iin
gerekli olan performans bilgisinin olusturulmasini saglamak tizere hangi verilerin
toplanmasindan kimlerin sorumlu olduguna, hangi periyotlarda bu verilerin elde
edilecegine, hangi verilerin, nasil analiz edilecegine, veri giivenirligini saglamaya
yonelik hangi &nlem ve kontrollerin planlandigina iliskin éngérilere dayali bir
sistem” olusturulmadigr &nemle vurgulanmaktadir.

Faaliyet sonuclarinin 8lciilmesi ve degerlendirilmesinde denefciler, veri
kayit sistemi mevcut olan idareler icin bazi veri kayit sistemlerini secerek ayrica
inceleyebilmektedirler (Sayistay, 2014: 31-35). Denetim raporlarindaki bulgular
incelendiginde 5 belediyenin cesitli hedef ve géstergelerinin denetgiler tarafindan
secildigi ve incelendigi gérilmistir. Buna gore raporlarda 11 adet performans
hedefi ve gdstergesinin secildigi; yapilan incelemeler sonucunda bunlarin sadece
3’inde (2 belediye) “hedef ve gdstergeye iliskin gerceklesmeyi &lcen ve bunlara
iliskin performans bilgisi Greten veri kayit sisteminin, hedef ve gdsterge agisindan
performansi dlcme ve raporlama amacina uygun oldugu”, diger 8’inde ise sorunlar
bulundugu (4 belediye) raporlanmistir. Ornegin bir belediyede poliklinik hizmeti
alanlarin memnuniyeti géstergesi denegiler tarafindan incelenmis ve memnuniyet
anketlerinin sadece poliklinikten yararlanan belediye calisanlarina uygulandig,
hizmet alan vatandaslara uygulanmadigi bulgusuna ulasilmishr. Ayrica anket
sorularinin yildan yila degistirildigi, bazi sorularin memnuniyet 8lcimi ile ilgisinin
olmadigr tespit edilmistir.

5. TARTISMA

Bu arastrmada Sayistay tarafindan  belediyeler izerinde yapilan
performans denetimlerinden elde edilen bulgularin incelenmesi ve bu tir
denetimlerin belediyelerdeki stratejik ydnetim anlayisina olan potansiyel katkilarinin
degerlendirilmesi amaclanmisti. 40 belediyeye ait performans denetim raporu

54 | Sayistay Dergisi ® Sayi:100
Ocak - Mart 2016



Sayistayin Belediyeler Uzerindeki Performans Denetimlerinde Ulastigi Bulgularin Analizi

icerik analizine tabi tutuldugunda belediyelerin stratejik planlama ve performans
esasl bitceleme siireclerine iliskin nemli sorunlarinin oldugu gézlenmistir.

En ok rapor edilen sorunun performans esasli bitgeleme sistemine iliskin
belgelerin mevzuatta dngériilen sekil ve icerige uygun hazirlanmamasi oldugu
(sunum kriteri) géze carpmaktadir. Sunum kriterine uymayan belediye sayisi
stratejik planda 29 (%82,9), performans programinda 24 (%77,4) ve faaliyet
raporunda 28 (%87,5)'dir. Sunum kriteri agisindan en ok yer verilen sorunlar ise
su sekilde 6zetlenebilir:

- Stratejik planda maliyetlendirme tablosuna yer verilmemesi % 54,3

- Faaliyet raporunda performans hedeflerinden sapmalarin nedenlerine yer
vermeme % 50

- Performans programinda temel tablolara (T1-T5) yer verilmemesi % 38,7

- Stratejik planda performans gdstergesine yer verilmemesi % 34,3

- Performans programinda performans hedeflerinin ¢ikh / sonug odakls
olmamasi % 29

- Faaliyet raporunda performans bilgisine hic yer vermeme % 25

- Stratejik planda kaynak tablosuna yer verilmemesi % 20

- Stratejik planda stratejilere yer verilmemesi % 20

ikinci olarak géze carpan sorun alani ise slciilebilirlik ve ilgililiktir. Nitekim
stratejik plandaki hedef ve géstergeleri kismen/tamamen &lgilebilir olmayan
belediye sayisi 21 (%60), performans programinda performans hedef ve
gostergesi dlcilebilir olmayan belediye sayisi ise 11 (%35,5) dir. Yine stratejik
planda gésterge-hedef-amag ilgisi kurulamayan belediye sayisi 12 (%34,3),
performans programinda ise 14 (%45,2)'tir.

Son olarak 8nemli sorun alanlarindan birisi de performans bilgisine iliskin
veri kayit sisteminin olmamasi ya da yetersiz olmasidir. Nitekim denetim bulgusu
edinilen 19 belediyeden 13’iniin (%68,4) veri kayit sistemini kurmamis olmas
performans esasl bitce sisteminin temel direginin aslinda olmadigi anlamina
gelmektedir.

40 belediyenin performans denetiminde denefcilerce ulasilan bulgular
cogunlukla meveut literatiirle uyumludur. Ornegin belediyelerin stratejik planlar:
Uzerine arastrma yapan Songir (2008: 68-69), 106 belediyeden anket
ydntemiyle veri toplamis ve séz konusu belediyelerin %70,8’inde tahmini maliyet
tablosunun olmadigi, %34,9'unda performans géstergelerine yer verilmedigi,
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%32,1'inde kahlimailigin nasil saglandigina iliskin agiklamanin bulunmadig
bulgusuna ulasmistir. Belediye stratejik planlarini iyi yonetisim ilkeleri cercevesinde
degerlendiren Yildirnm (2011: 90-95), belediyelerin %42,5'inde kahlimciligin
yetersiz oldugunu, %67,5'inde hedeflerin slgilebilirliginde sorunlar bulundugunu
ve %35'inin durum analizinde yetersizlikler oldugunu belirtmistir. 16 biyiksehir
belediyesinde mali saydamlik degerlendirmesi yapan Avci (2015: 178), faaliyet
raporunda 10 belediyenin (%62,5) performans hedef ve géstergelerindeki
sapmalarin nedenine dair aciklama yapmadigi; 13 belediyenin de (%81,1) mali
denetim sonuglarina yer vermedigi bulgusuna ulasmistir. 70 belediyenin faaliyet
raporlarini igerik analizine tabi tutan Demirbas (2010: 306) ise belediyelerin
performans bilgilerine yer verme acisindan basari diizeyinin %38,8 oldugunu
bulmustur. i|gi|i calismada be|ediye|erin, performqns sonuclari tablosuna yer
verme acisindan %26,6; performans sonuglarini degerlendirme agisindan %21,1;
performans bilgi sistemini degerlendirme agisindan ise %15,7 gibi disik dijzeyde
basari gosterdikleri ifade edilmistir.

Gorildigu gibi Sayistay denefcileri tarafindan yapilan tespitler daha
ayrintihdir ve mevcut literatirle benzerdir. Sorunlarin 8-10 yildir benzer
oldugu dusinildiginde belediyelerin sorunlarin ¢6ziimiinde yeterince basarils
olamadiklari sonucu karsimiza gikmaktadir. Bu nedenle Sayistayin performans
denetim bulgularinin belediyeler tarafindan ne kadar dikkate alinacagr sorusu
hemen akla gelmektedir. Bu konuda denetim raporlarindaki bulgularin bize
bazi ipuglarini verdigi belirtilebilir. Bilindigi gibi denetim raporunda bir denetim
bulgusu ifade edildikten sonra kamu idaresinin bulguya verdigi cevap belirtilmekte
ve sonrasinda da denetcinin bu cevaba istinaden ulastg sonug belirtilmektedir.
40 belediyenin denetim bulgularina verdikleri cevaplar incelendiginde genellikle
belediyelerin  Sayistay denetcilerinin  belirttikleri sorunlari  ciddiye aldiklar
ve sonraki dénemlerde bunlari dizeltmeyi tachhiit ettikleri gorilmektedir.
Ornegin bazi belediyeler “yirirlikie bulunan mevzuat hikimleri uyarinca
islem yapilacagindan”, “bulgu kapsamina alinan konularda gerekli dikkat ve
dzenin gosterileceginden” ya da “bu tiir eksiklik ve aksakliklara bundan sonra
yer verilmeyeceginden” sz etmektedirler. Hatta bazi belediyelerin “tespit edilen
bulgular titizlikle incelenerek tim birimlerin bilgilendirildigini” ya da “yeni
hazirlanan stratejik planda bulguda yer alan sorunlarin olmadigini” ifade etmesi
oldukca olumludur.

Her ne kadar mevzuatimizda performans denetimlerinin mali ve hukuki
sonug dogurmayacag belirtilmisse de kamu idarelerinin Sayistaya ve TBMM'ye
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karsi hesap verme yukimliliklerinin oldugu, bu nedenle Sayistayin denetim
bulgularina itibar etmeleri gerektigi belirtilmelidir. Denetim raporlarinda da
denetciler, bulgulardaki sorunlarin bir sonraki yilda yapilacak denetimlerde
izlenecegini 6nemle ifade etmektedir. Bu nedenle diizeltilmeyen hata ve eksiklikler
miiteakip denetimlerde ele alinacak konular arasinda olacak, bu husus da denetim
raporlarindaki dnerilerin dikkate alinmasi agisindan itici bir giic olusturabilecekir.

Ayrica bu makalede tarhisiimamakla  birlikle  Sayistayda  kurumsal
performans denetiminin gelistirilmesi yniinde ¢alismalarin devam eftirilmesi
de gereklidir (Yilmaz, 2014: 363). Ozellikle performans denetiminin dizenlilik
denetimleri ile birlikte yiritilmesi, tim denetim ekiplerinin her iki denetim tiri ile
ilgili bilgi dizeyinin artinlmasini gerekli kilmaktadir.

SONUC

Bu calismada Sayistay denetcileri tarafindan belediyelerde yiritiilen
performans denetimlerinden elde edilen bulgular analiz edilmis ve PEB sisteminde
‘denetci gdziyle’ yasanan sorunlar ortaya konmustur. Denetimler sonucunda PEB
sisteminin yerlesmesi ve islerlik kazanmasi hususunda belediyelerde ciddi sorunlar
yasandigi gérilmistir. Bu sorunlarin 8-10 yildir karsilasilan benzer sorunlar
olmasi ise sorunlarin dizeltilmesi konusunda siiphe dogurmaktadir.

Oncelikle PEB sisteminde Sayistay performans denetiminin énemli bir 6ge
oldugunu bir kez daha belirtmek gereklidir. Bu nedenle denetim raporlarinda
yapilan tespitler ve getirilen Sneriler oldukg¢a degerlidir. Sayistayin her yil
yapacadi performans denetimlerinde sorunlu alanlari tekrar denetleyecegi ve
belediyelerin bulgulara verdikleri cevaplarin genelde olumlu oldugu bir arada
degerlendirildiginde denetimlerin sorunlarin azaltlmasinda faydali  olacag
sdylenebilir. Ancak performans denetiminde basarinin, sadece denetimi yapan
birimlere bagli olmasi mimkin degildir. Bu nedenle PEB sisteminde &nemli
aktdrler olan Maliye Bakanhg, Kalkinma Bakanhigi ve (belediyeler &zelinde)
icisleri Bakanhigr gibi diizenleme yapma yetkisi olan kurumlarin destegi ve isbirligi
de dnemli bir etkendir. Vatandaslarin belediye kararlarina katilimi, belediye
faaliyetleri konusunda duyarli olmalari ve &dedikleri vergilerin hesabini sorma
bilincinde olmalari da performans denetiminin PEB sistemine katki dizeyini

arhiracaktr,
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