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A- YENİ TANIMIYLA PERORMANS DENETİMİ ANAYASAYA VE DİĞER MEVZUATA AYKIRI BİR BİÇİMDE DÜZENLENMİŞTİR.

1- 6085 sayılı Kanunun Sayıştay denetiminin kapsamını belirleyen 36. maddesi, Anayasanın 160. maddesine aykırılık teşkil etmektedir. 

6085 sayılı Kanun ile yapılan performans denetimi düzenlemesi ile Sayıştaya, Anayasa ile verilen “denetim” yetkisi/görevi kısıtlanmıştır. Anayasanın 160 ıncı maddesinde Sayıştaya; 
“(…) merkezi yönetim bütçesi kapsamındaki kamu idareleri ile sosyal güvenlik kurumlarının bütün gelir ve giderleri ile mallarını Türkiye Büyük Millet Meclisi adına denetlemek” 

yetkisi/görevi verilmiştir. Anayasa’nın bu hükmüne rağmen “Denetim” olgusundan ayrılması mümkün olmayan “kamu kaynaklarının verimli, etkin ve tutumlu kullanılmasının değerlendirilmesi” hususu, Sayıştay denetiminin kapsamını belirleyen 6085 sayılı Sayıştay Kanunun 36 ıncı maddesinde sayılmamıştır. Halbuki 6085 sayılı Kanunun “Denetimin genel esasları” başlıklı 35 inci maddesinde; 
“(a) bendinde “Denetim; kamu idarelerinin hesap, mali işlem ve faaliyetleri ile iç kontrol sistemlerinin incelenmesi ve  kaynakların etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak kullanılmasının değerlendirilmesidir. (…)” 

şeklinde tanımlanmak suretiyle “kamu kaynaklarının verimli, etkin ve tutumlu kullanılmasının değerlendirilmesi” hususu “denetim” tanımı içinde sayılmıştır. Aynı şekilde 6085 sayılı Kanunun 35 inci maddesinin (b) bendinde;

“Denetim genel kabul görmüş uluslararası denetim standartlarına uygun olarak yürütülür.”
hükmü getirilmiştir. Ülkemiz Sayıştayının da üyesi bulunduğu Uluslararası Sayıştaylar Birliği (INTOSAI)’nin denetim standartlarının 40 ıncı maddesinde de performans denetiminin üç temel ilkesine vurgu yapılarak “Performans denetimi, verimliliğin, etkinliğin ve tutumluluğun denetimi ile ilgilidir” denilmektedir. 

Yukarıdaki hüküm ve standartlar gereğince verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkelerinin değerlendirilmesi “denetim” olgusunun içinde yer almaktadır. Dolayısıyla “verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkelerinin değerlendirilmesi” hususunun Sayıştay denetiminin kapsamı içinde sayılmaması, Anayasa’nın 160 ıncı maddesi ile Sayıştaya verilen “denetleme” yetkisinin sınırlandırılması anlamına gelmektedir. Bu itibarla 6085 sayılı Kanunun 36 ncı maddesi Anayasaya aykırılık teşkil etmektedir. 
2- Sayıştayın kamu kurumlarının belirlediği kriterlere göre denetim yapması, yasama yetkisinin devri anlamına gelmektedir. 

Kamu kurumları görevlerini, yasalara ve yasaların verdiği yetkiye dayanılarak çıkarılan yönetmeliklere dayanarak yerine getirirler. Hiçbir kamu kurumu için Anayasa, yasalar ve yönetmelikler dışında görev ve yetkisinin kapsamı belirlenemez. Bu anayasal zorunluluğa rağmen TBMM adına denetim yapan Sayıştayın 6085 sayılı Kanun ile verilen performans denetimi yetkisinin kapsamı, “kamu idarelerinin belirlediği hedef ve göstergelerin” kriter alınacağı belirtilmek suretiyle, sınırlandırılmıştır. Böylece denetim yetkisini kullanılırken esas alınacak kriterler, denetlenen kurum tarafından belirlenmiş olmaktadır.

Anayasamızın 6 ncı maddesinde; 
“Egemenlik, kayıtsız şartsız Milletindir. Türk Milleti, egemenliğini, Anayasanın koyduğu esaslara göre, yetkili organları eliyle kullanır. Egemenliğin kullanılması, hiçbir surette hiçbir kişiye, zümreye veya sınıfa bırakılamaz. Hiçbir kimse veya organ kaynağını Anayasadan almayan bir Devlet yetkisi kullanamaz”
denildikten sonra; 7 nci, 8 inci ve 9 uncu maddelerinde Türk milleti adına egemenlik yetkisini kullanacak olan yasama, yürütme ve yargı erki sayılmıştır. 
Anayasamızın 7 nci maddesinde yasama yetkisi “ (…) Türk Milleti adına Türkiye Büyük Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez” şeklinde tanımlanırken 8 inci maddede yürütme, dokuzuncu maddede yargı erki tanımlanmıştır. Böylece Anayasamızın 6 ncı maddesinde egemenlik yetkisinin Türk Milleti adına yasama, yürütme ve yargı erki tarafından kullanılacağı ve ne şekilde kullanılamayacağı ifade edildikten sonra yasama, yürütme ve yargı erkleri tanımlanmıştır. 
Anayasamızın 160 ıncı maddesinde; 
“Sayıştay, merkezî yönetim bütçesi kapsamındaki kamu idareleri ile sosyal güvenlik kurumlarının bütün gelir ve giderleri ile mallarını Türkiye Büyük Millet Meclisi adına denetlemek ve sorumluların hesap ve işlemlerini kesin hükme bağlamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hükme bağlama işlerini yapmakla görevlidir” denilmiştir.
Anayasamızın bu maddesi Sayıştayın, yasama erkinin yetkisi olan yasama denetimi ve bütçe hakkının anayasal bir parçası olduğunu açıkça ortaya koymaktadır. Bu nedenle Anayasamız erkler arasındaki denetim ve dengeleme sisteminde Sayıştayı, yasama adına denetim yetkisi kullanan bir kurum olarak kabul etmektedir. Anayasamızın hem yasama yetkisinin devredilemez tek yetki olduğunu hem de TBMM adına Sayıştay’ın denetim yetkisini kullandığını benimsemesi ise Sayıştay’ın denetim yetkisinin dolayısıyla denetimin içerik ve kapsamının belirlenmesi yetkisinin de devredilemez bir yetki olduğunu ortaya koymaktadır. Böylece Anayasamıza göre Sayıştay’ın denetim yetkisinin Anayasaya aykırı olarak düzenlenmesi, anayasal denetim ve dengeleme sisteminde dengenin yasama aleyhine bozulacağı anlamına gelmektedir.
Ayrıca kurucu meclis dahi yasama yetkisinin devredilmezliği hususundaki istisnayı yine Anayasa ile getirmiştir. Anayasamızın 91 inci maddesinde; 
“Türkiye Büyük Millet Meclisi, Bakanlar Kuruluna kanun hükmünde kararname çıkarma yetkisi verebilir (…) Yetki kanunu, çıkarılacak kanun hükmünde kararnamenin, amacını, kapsamını, ilkelerini, kullanma süresini ve süresi içinde birden fazla kararname çıkarılıp çıkarılamayacağını gösterir”
hükmü ile yasama yetkisinin devredilmezliğine bu istisna getirilmekle birlikte, istisnanın amacı, kapsamı, ilkeleri ve kullanma süresinin belli olacağı açıkça düzenlemektedir. 
Buna karşın 6085 sayılı Kanunun 2 nci maddesi; performans denetimini;
“Hesap verme sorumluluğu çerçevesinde idarelerce belirlenen hedef ve göstergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuçlarının ölçülmesi” şeklinde tanımlarken performansı “Kamu idarelerince belirlenen hedef ve göstergelere ulaşma seviyesi” 
olarak tanımlamıştır.    

Böylece 6085 sayılı Kanun Anayasamızın 91 nci maddesindeki istisnayı da göz ardı ederek Anayasaya aykırı bir şekilde Sayıştay’ın performans denetimi yetkisinin kapsamını; süresiz ve sınırsız olarak kamu idarelerinin belirleyeceği performans göstergelerine bağlayarak, yürütmeye (idareye) devretmektedir. Oysa Anayasamızın benimsediği erkler arası denetim ve dengeleme sistemi ve yasama yetkisinin devredilmezliği ilkesi karşısında;  süreli, sınırlı da olsa Sayıştay’ın Anayasal kaynağı olan genelde denetim ve özelde performans denetimi yetkisinin içerik ve kapsamı idareye devredilemez. Nitekim Sayıştayın gerçekleştireceği diğer denetim türlerinde denetimin kapsamı idareye bırakılmamış, çeşitli kanun hükümlerinde (örneğin; hukuka uygunluk, tabloların doğruluğu ve güvenirliliği vb. şekillerde) açıkça belirlenmiştir.  

Netice olarak; 6085 sayılı Kanunun, performans denetiminin yapılma şekli ve tanımını idarenin belirleyeceği hedef ve göstergelere bağlaması, performans denetimi yetkisinin içerik ve kapsamını, Anayasaya açıkça aykırı bir şekilde, süresiz ve sınırsız olarak idareye devredilmesi sonucunu doğurmaktadır. 
3- Kamu idarelerinin performans denetiminde asli düzenleyici olması, kaynağı anayasal olmayan bir yetkidir. 
6085 sayılı Kanun’da yer alan “Hesap verme sorumluluğu çerçevesinde idarelerce belirlenen hedef ve göstergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuçlarının ölçülmesi” şeklinde performans denetimi tanımı ile Sayıştayın gerçekleştireceği performans denetiminde; yasalar tarafından belirlenmiş olması gereken ölçü/kriterler yerine kamu idarelerince belirlenen “hedef ve göstergeler” esas alınmaktadır. Bu durumda performans denetiminin asli düzenleyicisi, kamu idareleri olmaktadır. 

Anayasamızın 6 ncı maddesinde; kamu hukukunda yetkisizliğin asıl olduğu ilkesine uygun olarak;
“(…) Hiçbir kimse veya organ kaynağını Anayasadan almayan bir Devlet yetkisi kullanamaz” 
hükmü yer almaktadır. Zira kamu kurumlarına verilen yetkilerin kaynağı anayasadır. Bu yetkiler anayasal kaynağına uygun olarak yasama erki tarafından yasalarla düzenlenir. Bu durumda, Anayasal kaynağı Türkiye Büyük Millet Meclisi adına denetim yapmak olan Sayıştayın performans denetimi yetkisine ilişkin kriterlerin belirlenmesinde asli düzenleyici olarak kamu idarelerinin benimsenmesi, kaynağı anayasal olmayan bir yetkinin idare tarafından kullanılacağı anlamına geldiği Anayasamızca kabul edilmektedir. Zira 6085 sayılı Kanunun performans denetimi tanımı TBMM adına denetim yapan Sayıştay’ın kullandığı bir yasama yetkisi olan performans denetiminin kapsamını ilgili kamu idarelerinin keyfiyetine bırakmaktadır. Böylece 6085 sayılı Kanun uyarınca Sayıştay’ın asli yetkilerinden biri olan performans denetimine ilişkin kriterlerin belirlenmesinde ilk ve asli düzenleyici olarak idare yetkilendirilmektedir. Öyle ki Anayasaya aykırı olarak idareye yapılan yetki devri ve anayasal kaynağı olmadan idarenin kullandığı asli düzenleme yetkisi, - idarenin performans göstergelerini görevleri ile ilgili bazı alanlarda belirlememesi (yetkiyi kullanmaması) durumunda - Anayasa ve kanunlarla Sayıştaya verilen performans denetimi yetkisini, bu görev alanları için yok hükmüne getirmektedir. 
İdarenin kamu yönetiminde verimli, tutumlu ve etkili olmasına yardımcı olan performans göstergelerini hazırlaması uluslar arası standartlara uygun bir uygulamadır. Ancak uluslar arası standartlar Sayıştayların performans denetimi kapsamında verimlilik, tutumluluk ve etkinlik ilkeleri temelinde hem idarenin belirlediği performans göstergelerini hem de performans göstergelerinin dayandığı performans kriterlerinin güvenirlilik, geçerlilik, doğrululuk, ilgililik ve anlamlılıklarını değerlendirmesini benimsemektedir. Buna karşın 6085 sayılı Kanunun performans denetimi tanımı uluslararası standartların tam aksine performans denetiminin, performans kriterlerinin de altında olan ve kamu idarelerinin belirleyeceği performans göstergelerine bağlı olarak Sayıştayca yapılmasını esas almaktadır. Farklı kamu idarelerinin benzer görev alanları ile ilgili alanlarda farklı performans göstergelerini belirleme keyfiyeti ise, Sayıştayın herhangi bir tasarrufu olmaksızın, farklı alanlarda farklı performans denetimlerinin ortaya çıkması sonucunu doğurmaktadır. Böylece kamu idareleri, anayasal kaynağı olan yasama adına Sayıştayca yapılacak performans denetimlerini, anayasal kaynağı olmayan bir yetki ile, kendi keyfiyetlerine göre düzenleyerek performans denetimine farklı şekiller verebilecektir. 
Anayasamızın benimsediği erkler ayrılığı sisteminde hiçbir erkin yasama erki üzerinde ne keyfiliği ne de düzenleme yetkisi bulunmaktadır. Aksine kanun yapma yetkisi ile yasama erkinin diğer erkler üzerinde anayasal denetim ve denge sistemine uygun olarak düzenleme yetkisi bulunmaktadır. Kaldı ki Anayasamız üç yetki tanımlamasına karşın diğer yetkilerden farklı olarak hem yasama yetkisinin devredilmezliğini, hem de Sayıştay’ın yasama adına denetim yapmasını kabul etmektedir. Ancak Anayasanın ve diğer kanunların Sayıştaya verdiği asli yetkilerden biri olan performans denetiminin kapsamını ve içeriğini belirleme yetkisi, yasalar ile belirlenmesi veya Sayıştay tarafından ikincil mevzuat ile belirlenmesi gerekirken, 6085 sayılı Kanunun performans tanımı ile idareye verilmektedir. Bu durum idareye, anayasal kaynağı olmayan bir yetki ile yine Anayasanın benimsediği usul ve esaslara aykırı olarak yasama erkine ait olan bir yetki üzerinde düzenleme imkanı vermektedir. Böylece 6085 sayılı Kanunun performans denetimi tanımı, Sayıştay’ın performans denetimi yetkisinin kapsam ve içeriğini, idarenin belirlediği hedef ve göstergelere bağlayarak, diğer bir ifade ile idareye hem devrederek hem de anayasal kaynağı olmayan bir yetki vererek, anayasal denetim ve denge sistemine doğrudan müdahale etmektedir. 
4- Sayıştay Performans Denetiminin Uygulanmasında, kamu idareleri alt düzenleme yapma yetkisine sahip olmuşlardır. 
Anayasamızın 124 üncü maddesinde;

“Başbakanlık, bakanlıklar ve kamu tüzelkişileri, kendi görev alanlarını ilgilendiren kanunların ve tüzüklerin uygulanmasını sağlamak üzere ve bunlara aykırı olmamak şartıyla, yönetmelikler çıkarabilirler (…) ” 
denilerek kamu idarelerinin kendi görev alanlarında yasaların verdiği yetkileri nasıl uygulayacaklarına ilişkin düzenleme yapma yetkisi anayasal dayanak ile ilgili kamu idarelerine verilmiştir. 
Ayrıca Anayasamızın 164 üncü maddesinde; 
“(...) Kesinhesap kanunu tasarısı ve genel uygunluk bildiriminin Türkiye Büyük Millet Meclisine verilmiş olması, ilgili yıla ait Sayıştayca sonuçlandırılamamış denetim ve hesap yargılamasını önlemez ve bunların karara bağlandığı anlamına gelmez.” 
denilerek Kesin Hesap Kanunu ve eki Genel Uygunluk Bildiriminin dahi Sayıştay denetimini uygulamada kısıtlayamayacağı açıkça ifade edilmiştir.

Buna karşın 6085 sayılı Kanunun performans denetimi tanımı, kamu idareleri tarafından belirlenecek olan hedef ve göstergeler esas alınarak performans denetiminin Sayıştayca yapılmasını temel almıştır. Bu durum uygulamada Anayasa ve yasalarla Sayıştay’a verilen denetim yetkisini kullanılamaz hale getirebilecektir. 
Ayrıca kamu idareleri tarafından belirlenecek olan hedef ve göstergeler yasama değil yürütmenin (idarenin) ürünleridir. Başka bir ifade ile her kamu idaresi tarafından belirlenecek performans hedef ve göstergeleri ancak ilgili kamu idaresini bağlar. Zira Sayıştay denetimi yasama ürünleri olan yasalarla düzenlenen bir denetimdir. Anayasa ve yasalarla Sayıştaya verilmiş denetim yetkisine ait alt düzenlemeleri yapma yetkisi ise Anayasanın 124 üncü maddesi gereğince Sayıştayındır. Performans denetiminin idarenin yapacağı hedef ve göstergelere bağlanması ise Sayıştayın bu yetkisini kullanma koşullarını ortadan kaldırmaktadır. Öyle ki performans denetiminin idarenin yapacağı göstergelere bağlanması Sayıştayın performans denetimini, performans denetiminin doğal kaynağı olan verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkelerine bağlayacak düzenlemeleri yapma yetkisini elinden almaktadır. Bu nedenle kanunla düzenlenmiş olsa dahi kamu idareleri tarafından belirlenecek olan hedef ve göstergeler esas alınarak performans denetiminin düzenlenmesi,Anayasaya aykırılık teşkil etmektedir. 
Sayıştay raporlarının kamuoyuna açıklanmasını kısıtlayan 6085 sayılı Kanunun 44 üncü maddesi; “Savunma, güvenlik ve istihbarat ile ilgili kamu idarelerinin ellerinde bulunan devlet mallarının bu Kanun uyarınca yapılacak denetimi sonucunda hazırlanacak raporların kamuoyuna duyurulmasına ilişkin hususlar; ilgili kamu idarelerinin görüşleri alınarak Sayıştay tarafından hazırlanıp Bakanlar Kurulunca çıkarılacak bir yönetmelikle düzenlenir” hükmünü getirmiştir. Söz konusu kısıtlamayı kaldıran ancak raporların kamuoyuna açıklanmasını kısıtlayan bu hükümde ilgili kamu idarelerinin görüşleri alınarak Sayıştay tarafından hazırlanan yönetmeliğin Bakanlar Kurulunca çıkarılacağı esas alınmaktadır. Denetim sonuçlarını kamuoyu ile paylaşmayı kısıtlayan bu düzenlemede dahi Sayıştaya yetki verilmesinin tek sebebi Anayasanın 124 üncü maddesinin gereğidir. Oysa performans denetimi Sayıştay denetiminin asli bir aracı ve yetkisi olmasına karşın denetlenen kamu idareleri denetim kriterlerini ve denetimin kapsamını belirleme – bir yönüyle Sayıştay denetimine ilişkin ikincil mevzuata düzenleme - yetkisine sahip olmuşlardır.  
6085 sayılı Kanunun performans denetimi tanımının öngördüğü ve kamu idareleri tarafından belirlenecek olan hedef ve göstergeler, yönetmelik düzeyinin de altında idari işlemlerdir. Ancak yönetmelik düzeyinin de altında olan ve kamu idaresi tarafından belirlenmiş olan hedef ve göstergelerin, Sayıştay denetiminde kriter olarak alınacak olması nedeni ile anayasa ve yasalarla Sayıştaya verilen performans denetiminde düzenleme yetkisi idareye bırakılmaktadır. Buna karşın Sayıştay’ın askeri mallar üzerindeki denetimini kısıtlayan mülga 832 sayılı Kanun yönetmeliğin hazırlanmasında “Sayıştayın görüşü alındıktan sonra Milli Savunma ve Maliye Bakanlıklarınca yapılacağı” esası ve söz konusu kısıtlamayı kaldıran ancak raporların kamuoyuna açıklanmasını kısıtlayan 6085 sayılı Kanun “ilgili kamu idarelerinin görüşleri alınarak Sayıştay tarafından hazırlanıp Bakanlar Kurulunca çıkarılacağı” esası benimsenerek anılan yasal hükümler usul olarak Anayasamızın 124 üncü maddesine uygun olarak düzenlenmişlerdir. 6085 sayılı Kanunun performans denetimi tanımında ise böyle bir esas dahi benimsenmemektedir. 
Öyle ki yürütmesi TBMM başkanı tarafından yapılan 6085 sayılı Kanunda yer alan performans denetiminin fiilen idari işlemler olan hedef ve göstergeler esas alınarak yürütülmesi, performans denetimi tanımının çarpıklığını ortaya koyduğu gibi yasama yetkisi devrinin de açık göstergesidir. Kaldı ki Sayıştayın asli yetkilerinden biri olan performans denetiminin bağlandığı hedef ve göstergelerin Sayıştayca hazırlanması yada Sayıştayın görüşünün alınması veya yetki paylaşımı dahi Anayasanın 6 ncı, 7 nci, 124 üncü ve 160 ıncı maddeleri karşısında Anayasaya aykırılığı ortadan kaldırmayacaktır. 
5- Performans Denetimi, diğer mevzuattaki bütün tanımlara aykırı biçimde düzenlenmiştir. 
Performans denetimi temelde verimlilik, etkinlik ve tutumluluk olmak üzere üç temel ilkeye dayanmaktadır. Genel kabul gören bütün yayınlarda ve uluslararası denetim standartlarında ve mevzuatımızdaki bugüne kadar yapılan bütün düzenlemelerde performans denetimi hep bu üç temel ilke esas alınarak tanımlanmıştır.

Bir eşik düzeyi olarak mülga 832 sayılı Kanuna 4.7.1996 tarih ve 4149 sayılı Kanununun 8’inci maddesi ile eklenen ek 10’uncu maddesinin; 

 “Sayıştay, denetimine tabi kurum ve kuruluşların kaynakları ne ölçüde verimli, etkin ve tutumlu kullandıklarını incelemeye yetkilidir. Bu inceleme sonuçları Sayıştay Birinci Başkanı tarafından bir değerlendirme raporuyla Türkiye Büyük Millet Meclisi Başkanlığına sunulur. Bu raporlar ile bu Kanunda öngörülen genel mahiyetteki diğer raporlar Türkiye Büyük Millet Meclisi Plan ve Bütçe Komisyonunda görüşülür ve Komisyon önersi ile birlikte Türkiye Büyük Millet Meclisi Genel Kuruluna sunulur”
hükmü ile Sayıştay’ın performans denetimi uluslar arası standartlar düzeyine yaklaştırılmıştı. 
10.12. 2003 tarih ve 5018 sayılı Kanunun 68’inci maddesinin; 

“(…) Dış denetim, genel kabul görmüş uluslararası denetim standartları dikkate alınarak;  a) Kamu idaresi hesapları ve bunlara ilişkin belgeler esas alınarak, malî tabloların güvenilirliği ve doğruluğuna ilişkin malî denetimi ile  kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarına ilişkin malî işlemlerinin kanunlara ve diğer hukuki düzenlemelere uygun olup olmadığının tespiti,   b) Kamu kaynaklarının etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanılıp kullanılmadığının belirlenmesi, faaliyet sonuçlarının ölçülmesi ve performans bakımından değerlendirilmesi, Suretiyle gerçekleştirilir”
hükmü ile de Sayıştay’ın performans denetimini uluslar arası standartlara uygun olarak yapacağı açıkça benimsenmiştir. 
Benzer şekilde performans denetimi; 20/12/2008 tarih ve 27086 sayılı Resmi Gazete’de yayımlanarak yürürlüğe giren İç Denetçilerin Çalışma Usul ve Esasları Hakkında Yönetmeliğin 8/b maddesinde; “Yönetimin bütün kademelerinde gerçekleştirilen faaliyet ve işlemlerin planlanması, uygulanması ve kontrolü aşamalarındaki etkililiğin, ekonomikliğin ve verimliliğin değerlendirilmesidir.” Şeklinde tanımlanmıştır. Aynı tanımlama 01 Mayıs 2008 tarih ve 26863 sayılı Resmi Gazete’de yayımlanan Tasarruf Mevduatı Sigorta Fonu Denetim Faaliyetleri Yönetmeliği’nin 15/b maddesinde de yer almıştır.   
Kalkınma Ajansları Denetim Yönetmeliği’nin “Performans Denetimi Bulguları” başlıklı (C) bölümünde de performans denetimi uluslar arası standartlara uygun olarak  “Ajans kaynaklarının ekonomik ve verimli kullanımı ile faaliyetlerinin çalışma programında öngörülen hedeflerine ulaşmadaki etkililiğinin incelenerek raporlanmasını kapsamaktadır.” Şeklinde ifade edilmiştir. 
Yukarıda belirtilen bütün mevzuat ve düzenlemelere rağmen; 6085 sayılı Kanun ile getirilen performans denetimi tanımı, Sayıştay’ın performans denetimi yetkisini uluslar arası standartlardan koparmış ve dünyada ve bugüne kadar Türkiye’de uygulaması olmayan bir hale getirmiştir. Bu hali ile 6085 sayılı Kanun ile getirilen performans denetimi tanımı, 6085 sayılı Kanuna kadar yürürlüğe girmiş olan bütün mevzuat ve düzenlemeler ile çelişmektedir. 
6– DPT’nin takdiri ile Stratejik plan hazırlama yükümlülüğü olmayan kurumlara ilişkin, performans denetimi yapılması mümkün değildir. 
Türk kamu yönetiminde daha önce performans denetiminde uluslar arası standartlara ulaşılan uygunluk düzeyine aykırı olan 6085 sayılı Kanun ile getirilen performans denetimi tanımı beraberinde performans denetiminin hangi kurumlar üzerinde yapılacağı hususunda da takdiri idareye bırakmıştır. 
Zira 5018 sayılı Kanunun 9 uncu maddesinde; 
“(…) Stratejik plan hazırlamakla yükümlü olacak kamu idarelerinin ve stratejik planlama sürecine ilişkin takvimin tespitine, stratejik planların kalkınma planı ve programlarla ilişkilendirilmesine yönelik usul ve esasların belirlenmesine Devlet Planlama Teşkilatı Müsteşarlığı yetkilidir (…)” 
hükmü yer almaktadır. Bu hüküm ile 6085 sayılı Kanun’un performans denetimi tanımında performans göstergelerine bağlanan Sayıştay’ın performans denetimi yetkisinin stratejik plan hazırlamakla yükümlü olmayan kamu idareleri için uygulanması imkânsızlaşmaktadır. 
5018 sayılı Kanunda; 
“Stratejik plan: Kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaçlarını, temel ilke ve politikalarını, hedef ve önceliklerini, performans ölçütlerini, bunlara ulaşmak için izlenecek yöntemler ile kaynak dağılımlarını içeren plan”
şeklinde tanımlamaktadır. Bu tanıma göre stratejik plan hazırlamakla yükümlü olmayan kamu idarelerinin performans hedef ve göstergeleri olmayacaktır. Dolayısıyla performans hedef ve göstergelerine bağlanan Sayıştay’ın performans denetimi de olmayacaktır. Nitekim Devlet Planlama Teşkilatı Müsteşarlığınca hazırlanan Kamu İdarelerinde Stratejik Planlamaya İlişkin Usul ve Esaslara Hakkında Yönetmeliğin 2 nci maddesinin ikinci fıkrasında;

“Yerine getirmekle yükümlü oldukları hizmetlerin hassasiyeti nedeniyle Millî Savunma Bakanlığı, Dışişleri Bakanlığı, Millî Güvenlik Kurulu Genel Sekreterliği, Millî İstihbarat Teşkilatı Müsteşarlığı, Jandarma Genel Komutanlığı ve Sahil Güvenlik Komutanlığının stratejik plan hazırlaması zorunlu değildir” 
denilerek anılan yönetmelik hüküm gereği adı geçen kamu idareleri üzerinde performans denetimi yapılamayacaktır. Ayrıca Türk Silahlı Kuvvetleri (Genel Kurmay, Kara, Deniz ve Hava kuvvetleri) 5018 sayılı Kanuna ekli cetvellerde yer almadıkları için stratejik plan hazırlamayacak, dolayısıyla performans hedef ve göstergelerine bağlanan performans denetimine tabi olmayacaklardır. Dolayısıyla stratejik plan hazırlayacak kamu idarelerinin Devlet Planlama Müsteşarlığınca belirlenmesi hususu dolaylı olarak 6085 sayılı Kanunun “Denetim Alanı” başlıklı 4 üncü maddesine açıkça aykırı yasal ve fiili bir durum ortaya çıkarmaktadır. 
Bu yasal ve fiili durum Devlet Planlama Teşkilatının tasarrufları ile daha farklı kapsamlarda olabilecektir. 5018 sayılı Kanunun Devlet Planlama Teşkilatına verdiği bu keyfiyet anayasamızın erkler ayrılığı sisteminde yasama erkinin bir parçası olan Sayıştay’ın performans denetimi yetkisini bir yönetmelik hükmü ile ortadan kaldırmaktadır. Sayıştay’ın performans denetimi üzerinde idareye verilen bu yetki hem erkler arası denetim ve dengeleme sistemini tahrip etmekte hem de yasama yetkisini gasp etmektedir.
7- Performans denetimi tanımı ve yapılma şekli uluslar arası uygulama sözleşmelerine aykırılık teşkil etmektedir. 
Performans denetimi bir yasama yetkisidir ve uluslar arası standartlarda bunun “ne anlama” geldiği açıktır. Anayasamızın 6 ncı, 7 nci, 124 üncü, 160 ıncı ve 164 üncü maddeleri birlikte değerlendirildiğinde Sayıştay’ın Türkiye Büyük Millet Meclisi adına yaptığı denetimin Anayasamızın 90 ıncı maddesine aykırı olarak sınırlandırılamayacağı ve kısıtlanamayacağı da açıktır. Zira Sayıştay’ın TBMM adına yaptığı denetimin “ne anlama” geldiğini bu konuda belirlenmiş uluslararası standartlar ortaya koymaktadır. Öyle ki Sayıştay’ın uluslar arası standartlara göre denetim yapacağı konusunda hem hükümetlerimizin hem de Sayıştay’ımızın taraf olduğu birçok uluslar arası metin bulunmaktadır.
Anayasamızın 90 ıncı maddesinde; 
“(...) Milletlerarası bir andlaşmaya dayanan uygulama andlaşmaları ile kanunun verdiği yetkiye dayanılarak yapılan ekonomik, ticarî, teknik veya idarî andlaşmaların Türkiye Büyük Millet Meclisince uygun bulunması zorunluğu yoktur; ancak, bu fıkraya göre yapılan ekonomik, ticarî veya özel kişilerin haklarını ilgilendiren andlaşmalar, yayımlanmadan yürürlüğe konulamaz. Türk kanunlarına değişiklik getiren her türlü andlaşmaların yapılmasında birinci fıkra hükmü uygulanır(…)” hükmü yer almaktadır.
Türkiye’nin Ankara Anlaşması ve Protokolleri çerçevesinde yürüttüğü Avrupa Birliği’ne katılımının şartlarını (ev ödevlerini) öngören Katılım Ortaklığı Belgelerinde Türk Sayıştayının işleyişinin Avrupa Birliği müktesebatı, Uluslararası Yüksek Denetleme Kurumları Örgütü (INTOSAI) standartları ve ilkeleri ile uyumlu olmasının sağlanacağı Avrupa Birliği Konseyi tarafından ortaya konulmuştur. Türkiye de Ankara Anlaşması, Protokoller ve Ortaklık Konseyi Kararları gereğince bunları yerine getireceğini kabul etmiştir. 

Türk Sayıştayının ise Lima, Meksika ve İstanbul Deklarasyonları gibi uluslar arası uygulama ve INTOSAI standartları gibi idari ve teknik metinlere taraf olması, INTOSAI, EUROSAI ve ASOSAI gibi uluslar arası örgütlere üyeliği Sayıştay’ın uluslar arası standartlara uygun denetim sisteminin bir parçası olduğunu ortaya koymaktadır.
5018 sayılı Kanunun 68 inci maddesinde ise;

 “Dış denetim, genel kabul görmüş uluslararası denetim standartları dikkate alınarak; 

            a) Kamu idaresi hesapları ve bunlara ilişkin belgeler esas alınarak, malî tabloların güvenilirliği ve doğruluğuna ilişkin malî denetimi ile  kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarına ilişkin malî işlemlerinin kanunlara ve diğer hukuki düzenlemelere uygun olup olmadığının tespiti,

           b) Kamu kaynaklarının etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanılıp kullanılmadığının belirlenmesi, faaliyet sonuçlarının ölçülmesi ve performans bakımından değerlendirilmesi, 

            Suretiyle gerçekleştirilir” 
denilerek Sayıştay’ın yapacağı denetimin “ne anlama” geldiği/geleceği Türkiye Büyük Millet Meclisi tarafından kanunlaştırılmıştır. 
Yukarıda belirtilen mevzuata ve hukuki gerekliliklere rağmen, 6085 sayılı Kanun’daki performans denetimi tanımı uluslararası denetim standartlarında yer alan performans denetimi tanımı ile uyumlu değildir. 

8- Yasama adına Sayıştaya verilen denetim yetkisi, uluslar arası standartlara aykırı bir şekilde düzenlenmiştir.
Uluslar arası literatürdeki yasama denetimi ile 6085 sayılı Kanunun getirdiği yasama adına denetim, birbiri ile açıkça çelişmektedir. Örneğin Amerikan Kongre Araştırma Merkezine göre “yasama denetimi”;  
“Kamu yönetiminde etkinliliğin, verimliliğin ve tutumluluğun düzeltilmesi, program ve performansların değerlendirilmesi,

 Zayıf yönetim, israf, suiistimal, gelişigüzel ve keyfi davranış veya yasadışı idarenin sezilmesi ve engellenmesi, 

Temel hak ve hürriyetlerin korunması, 
Kamuoyuna hükümetin politikalarının kamu çıkarını yansıtacağının garanti edilmesi ve bildirilmesi, 

Yeni yasal düzenlemelerin geliştirilmesi veya var olan yasaların düzenlenmesi için bilginin toplanması, 

Yönetimin kanun koyucunun amacına uygun olarak hareket etmesinin sağlanması,

Kanun koyucunun yetki ve ayrıcalıklarına yürütmenin tecavüz etmesinin engellenmesi”dir.
Buna karşın 6085 sayılı Kanunun getirdiği yasama adına denetim; 
“Kamu idarelerinin hesap ve işlemleri ile mali faaliyet, mali yönetim ve kontrol sistemlerinin değerlendirme sonuçları esas alınarak, mali rapor ve tablolarının güvenilirliği ve doğruluğuna ilişkin denetimi,
Kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarına ilişkin hesap ve işlemlerinin kanunlara ve diğer hukuki düzenlemelere uygunluğunun incelenmesine ilişkin denetimi,
Hesap verme sorumluluğu çerçevesinde idarelerce belirlenen hedef ve göstergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuçlarının ölçülmesi”dir. 
Özellikle uluslar arası literatürde tanımlanan “yasama denetimi” tanımlamasında Sayıştay’ın “yasama adına” yükleneceği denetim görevinin “performans denetimi” aracılığı ile yerine getirebileceği aşikarlığı karşısında, 6085 sayılı Kanunun getirdiği “Hesap verme sorumluluğu çerçevesinde idarelerce belirlenen hedef ve göstergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuçlarının ölçülmesi” şeklindeki “performans denetiminin” “yasama denetimi” kapsamında “yasama adına” yapılan bir çalışma olmadığı açıktır. Dolayısıyla 6085 sayılı Kanunun getirdiği “performans denetimi” yasamanın (Sayıştayın) değil yürütmenin (idarenin) yükleneceği bir çalışmadan ibarettir.
5018 sayılı Kanunun 9 uncu maddesinde;

“Kamu idareleri; kalkınma planları, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler çerçevesinde geleceğe ilişkin misyon ve vizyonlarını oluşturmak, stratejik amaçlar ve ölçülebilir hedefler saptamak, performanslarını önceden belirlenmiş olan göstergeler doğrultusunda ölçmek ve bu sürecin izleme ve değerlendirmesini yapmak amacıyla katılımcı yöntemlerle stratejik plan hazırlarlar(...)” 

denilerek performans ölçümünün ilgili kamu idareleri tarafından yapılacağı yasalarımızca da benimsenmiştir. İdarenin faaliyetlerine ilişkin yaptığı ölçme işleminin, bir kez de Sayıştay tarafından yapılmasının ne “dış denetim” olgusu içinde değerlendirilmesi mümkündür ne de kamu yönetimine bir katkısı olacaktır.
Uluslar arası uygulamalar ve standartlar da Sayıştay’ların uluslar arası literatürde tanımlanan “yasama denetimi” kapsamında “yasama adına” yüklenecekleri denetim rolünü uluslar arası standartlara uygun “performans denetimi” aracılığı ile yerine getirdiklerini ortaya koymaktadır. Öyle ki uluslar arası standartlarla ortaya çıkan “performans denetimi”  uluslar arası standartlara bağlanmadıkça tanımlanan işlem “performans denetimi” olarak ifade edilse de bahse konu performans denetimi tanımlamasının hiçbir zaman “performans denetimi” olgusunu ortaya çıkarmayacağı açıktır. 
İngiltere, Yeni Zelanda ve Avustralya… vb ülkelerin Sayıştaylarının “Adalet Bakanlığının 2009 – 2010 yılı performansı, Savunma Bakanlığının 2009 – 2010 yılı performansı” gibi başlıklı performans denetimi raporları ise hiçbir zaman 6085 sayılı Kanunun getirdiği “performans denetimi”ne uygun performans denetimi raporları değildir. Zira “Adalet Bakanlığını 2009 – 2010 yılı performansı, Savunma Bakanlığını 2009 – 2010 yılı performansı” gibi başlıklı performans denetimi raporlarının içeriği incelendiğinde ilgili Sayıştayların kurumların performans göstergelerine bağlı kalarak raporlar üretmedikleri, performans göstergelerini değerlendirdikleri, performans göstergelerini adeta kurumların taahhüdü olarak kabul ettikleri, tavsiyelerde bulundukları, VET’i esas aldıkları… vb açıkça anlaşılmaktadır.  Başka bir ifade ile “Adalet Bakanlığını 2009 – 2010 yılı performansı, Savunma Bakanlığını 2009 – 2010 yılı performansı” gibi başlıklı performans denetimi raporları Sayıştayların verimlilik, tutumluluk ve etkinlik ilkelerini farklı bir bakış açıları ile ele almalarından başka bir şey değildir. Kaldı ki Sayıştayların 6085 sayılı Kanunun getirdiği “performans denetimi”ne uygun performans denetimi yaptığını iddia edebilmek için öncelikle söz konusu Sayıştayların performans denetimi yapma yetkilerinin de idarelerin belirlediği performans göstergeleri ile sınırlı olduğunun ispatlanması gerekir. Oysa İngiltere, Yeni Zelanda ve Avustralya ya da gelişmiş başka herhangi bir ülkenin Sayıştayının performans denetimini yapma yetkisi ne idareye bağlıdır ne de sınırlıdır.
Ülkemiz Sayıştayının da üyesi bulunduğu INTOSAI (Dünya Sayıştaylar Birliği) Performans Denetimini “Denetlenen kurumun görevlerini yerine getirirken kullandığı kaynakların verimli, etkin ve tutumlu bir biçimde kullanılıp kullanılmadığının denetimini kapsar” şeklinde tanımlamaktadır.  
Yukarıdaki düzenlemelere uygun olarak 6085 sayılı Kanunda Sayıştayın Uluslararası denetim standartlarına uygun olarak denetim yapacağı belirtilmiş ancak performans denetimi uluslararası denetim standartlarına uygun şekilde tanımlanmamış; VET ilkelerinde uzaklaşılmış ve kamu kurumlarının belirlediği hedef ve göstergeler – adeta bir yasal düzenleme gibi - Sayıştay denetiminin kriteri haline getirilmiştir. 
9- Performans Denetimi Tanımı ve Yapılma Şekli Denetimin Bağımsızlığı İlkesine Aykırılık Teşkil Etmektedir.  

6085 sayılı Sayıştay Kanunun 3 üncü maddesinde; 
“Sayıştay; bu Kanun ve diğer kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve kesin hükme bağlama işlerini yaparken işlevsel ve kurumsal bağımsızlığı olan bir kurumdur” 
hükmü yer almaktadır. 6085 sayılı Kanunun performans denetimi tanımı Sayıştay’ın işlevsel ve kurumsal bağımsız bir kurum olarak TBMM adına kullandığı denetim yetkisini bağımsız olarak kullanmasına aykırılık teşkil etmektedir. Uluslar arası standartlardan koparılıp idarenin belirleyeceği standartlara (göstergelere)  bağlanan performans denetimi, Sayıştayın bağımsızlığını da uluslar arası standartlardan koparıp idarenin belirleyeceği standartlar (göstergeler) ile sınırlamaktadır. Dolayısıyla anayasal bir kurum olan ve TBMM adına denetim yapan Sayıştay’ın idarenin belirlediği hedef ve göstergelere göre denetim yapması hem Sayıştay’ın bağımsızlığına hem de milli eğemenliğin temsil edildiği TBMM adına denetim yapma yetkisine aykırılık teşkil etmektedir. 
10- 6085 sayılı Kanun ile getirilen tanımlamanın performans ölçümü olarak da tanımlanması mümkün değildir.

Performans ölçümü de yine verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkeleri temelinde kamu kurumlarının ulaşması gereken hedeflere ulaşıp ulaşmadığının değerlendirilmesidir. Rehberde tanımlanan “kurumsal performans denetiminde”  Verimlilik, Etkinlik ve Tutumluluk (VET) ilkeleri ile bağlantı kurulmamıştır. Performans bilgisi bir teşkilatın amaçlarına ve hedeflerine ne kadar ulaştığını, performans göstergelerini ne kadar uyguladığını gösterir. Bu ilkelerin esas alınmadığı bir denetimin, performans denetimi ya da performans ölçümü olarak tanımlanması mümkün değildir. 
Üç temel performans gösterge türü mevcuttur; Tutumluluk, verimlilik ve etkinlik. Ölçümlerde bu üç tip göstergeden yaralanılması bir programın nasıl yürüdüğüne ilişkin ayrıntılı fikir verebilir.
 Performans yönetim sistemlerine yönelik bir denetim, yönetimin hedeflerinin verimli, etkin ve tutumlu olarak gerçekleştirip gerçekleştirilmediğini değerlendirebilmek üzere kurumun ya da bir kısım faaliyetinin uygun performans yönetim sistemlerine sahip olup olmadığı konusunda bağımsız bir inceleme yapılmasıdır.
 

Kamu sektörü kuruluşları bakımından performans yönetim sistemlerine yönelik bir denetimden elde edilecek sonuçlar arasında şunlar sayılabilir;

-Kaynak yönetiminde tutumluluğun ve verimliliğin artırılması,

-Kamu sektörü çıktı hedeflerinin gerçekleşmesinde etkinliğin sağlanması,

-Kamu sektöründeki hizmet sunumunun ve kalitesinin iyileştirilmesi,

-Yönetim planlamasının ve kontrolünün geliştirilmesi,

-Daha etkin hesap verme sorumluluğu.

Kurumsal performans denetimi rehberinde ise tanımlanan performans denetimi ile yukarıda belirtilen sonuçlara ulaşılması mümkün gözükmemektedir. Diğer yandan INTOSAI denetim standartları da performans denetiminde ve performans ölçümünde VET ilkelerine vurgu yapmaktadır. Standartların 166 ncı paragrafında; 
“Performans denetiminde denetçi, kaynakların elde edilmesi ve kullanılmasındaki tutumluluk ve verimliliği ve hedeflere ulaşmaktaki etkinliği rapor eder. Bu tür raporlar nitelik ve kapsam bakımından önemli ölçüde farklı olabilir. Söz konusu raporlar örneğin, kaynakların sağlıklı bir şekilde kullanılıp kullanılmadığını kapsayabilir, program ve politikaların etkisi konusunda yorum yapabilir ve iyileştirmeye yol açacak tavsiyeleri içerebilir.”
Standartların 40.  Paragrafında da aynı şekilde “Performans denetimi, verimlilik, etkinlik ve tutumluluğun denetimi ile ilgili olup şunları kapsar;
a) İdari faaliyetlerin tutumluluğunun sağlıklı idari prensip ve uygulamalar ile yönetim politikalarına göre denetlenmesi; 

b) İnsan, mali ve diğer kaynakların kullanımındaki verimliliğin, bilgi sistemleri, performans ölçüleri ve gözetim düzenlemeleri ve denetlenen kurumlarca belirlenen eksiklikleri gidermek için izlenen yöntemlerin incelenmesi de dahil olmak üzere denetlenmesi; 

c) Denetlenen kuruluşların hedeflerine ulaşma yönündeki performanslarının etkinliğinin ve kurum faaliyetlerinin yarattığı gerçek etkinin amaçlanan etkiyle kıyaslanmak suretiyle denetlenmesi.” şeklinde ifade edilmektedir.  

Performans ölçümü ile ilgili olarak ise kurumların açık ve ölçülebilir hedefler koyması gerektiğini, Sayıştayın ise hedeflerin geçerliliğini araştırması gerektiğini belirtmektedir. Standartların 6/e paragrafında; 
“İlgili makamlar, devlet/hükümetin ihtiyaçlarına uygun mali raporlama ve söz konusu raporlarda yer alacak açıklamaya ilişkin kabul görmüş muhasebe standartlarını yürürlüğe koymalı ve denetlenen kurumlar da belirli ve ölçülebilir amaçlar ve performans hedefleri geliştirmelidir” denilirken,
46 ncı Paragrafında ise; 
“Denetçilerin giderek genişleyen denetim rolleri onları, denetlenen kurumların makul ve geçerli performans ölçüleri kullanıp kullanmadıklarını denetleyebilecek teknikler ve metodolojiler geliştirmeye iter. Denetçiler bunun için diğer disiplinlerdeki metodoloji ve tekniklerden faydalanmalıdırlar” denilmektedir.
Sayıştay tarafından yapılacak “ölçme” işlemi sonucunda hedeflere tam olarak ulaşıldığı sonucuna varılsa dahi bu durum kaynakların verimli, etkin, tutumlu kullanıldığına dalalet etmemektedir. Dolayısıyla VET ile bağlantılarını koparmadan ölçme yapıldığı takdirde anlamlı sonuçlar elde edilebilir. Ancak, Rehberde VET’den bahsedilmesine rağmen somut olarak bağlantının nasıl kurulacağı, VET ilkelerinin kriter olarak alınıp alınmayacağı belirtilmemiştir. 
6085 sayılı kanun’da yapılan performans denetimi tanımı, uluslar arası standartlar anlamında kamu idarelerinin faaliyetlerine uygulanan performans ölçümüne de karşılık gelmemektedir. Zira uluslar arası standartlarda ve literatürde performans kavramı (VET) ilkeleri ile açıklanmaktadır. Performans ölçümü ise VET kriterleri esas alınarak kamu idarelerinin belirledikleri hedef ve göstergelere göre faaliyet sonuçlarının ölçülmesi ve sonrasında değerlendirilmesidir. Oysa 6085 sayılı Kanun’un performans denetimi tanımında “VET ilkeleri” ve “bu ilkelere göre yapılacak değerlendirme” yer almamakta ve yalnızca faaliyet sonuçlarının ölçülmesi işlemi yer almaktadır. Buna göre sözkonusu performans denetimi tanımının performans denetimi olarak kabul edilmesi mümkün olmadığı gibi performans ölçümü olarak kabulü de mümkün değildir.

B- REHBERE İLİŞKİN DEĞERLENDİRMELER
� Performans Ölçüm Rehberi, (Çev.. Hülya Demirkaya) �HYPERLINK "http://www.sayistay.gov.tr/yayin/yayinicerik/aras07perolcrehberi.pdf"�http://www.sayistay.gov.tr/yayin/yayinicerik/aras07perolcrehberi.pdf�


� Performans Yönetim Sistemleriyle İlgili Denetimlerin Yürütülmesine Yönelik İlkeler (Çev.:Füsun Karaman) �HYPERLINK "http://www.sayistay.gov.tr/yayin/elek/elekicerik/40PerYonSisDenYurilk.pdf"�http://www.sayistay.gov.tr/yayin/elek/elekicerik/40PerYonSisDenYurilk.pdf�
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