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Ozet

Bu calismada, Sayistay’in performans denetimi yetkisi baglaminda 5018 sayili ka-
nun ile 5227 sayili (kadik) kanun arasindaki farklar ortaya konacaktir. Perfor-
mans denetimi baglaminda ana eksen devam etse de, igerigi farkhlasmaktadir.
Ayrica Sayistay’in performans denetimi yetkisinin, aslinda performans bilgisinin
denetimi oldugu savunulacaktir. Performans bilgisinin denetimi yerine perfor-
mans denetimi kavraminin yasa metinlerinde yanhs bir sekilde kullanilmasi, kav-
ramsal esneme ve gerilme sorununa neden olmaktadir. Performans bilgisinin de-
netimi; araci, amaci, kapsamive 6nemi agilarindan performans denetiminden ay-
rilmaktadir. Performans bilgisinin denetimi; saydamlik ve hesap verilebilirligin
saglanmasi, Uretilen performans bilgisinin kalitesinin ve glvenilirliginin artiril-
masl acilarindan avantajlara sahip olsa da hata bulmayi hedefleyen geleneksel
denetim anlayisinin bir devamidir. Dolayisiyla, performans denetimi yerine
ikame edilemez.
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PERFORMANCE AUDIT OF THE TURKISH COURT OF ACCOUNTS AS
PERFORMANCE INFORMATION AUDIT
Abstract

In this study, the difference between law no. 5018 and caduceus law no. 5227
will be explained in terms of the Turkish Court of Accounts performance audit
function. Although the main axis is continuing in the context of performance au-
dit, its content becomes different. Besides, it will be argued that performance
audit function of the Turkish Court of Accounts is actually performance infor-
mation audit. The wrongful use of the term performance audit, instead of per-
formance information audit in the law texts paves the way for conceptual
stretching and straining problem. Performance information audit is different
from performance audit in the following respects: means, ends, scope and im-
portance. Although performance information audit has multiple advantages like
achieving transparency and accountability, increasing the quality and reliability
of the performance information produced, it is a continuation of the traditional
auditing understanding aiming at detecting errors. Hence, it cannot be substi-
tuted for performance audit.

Key Words: Performance audit, performance information audit, accountability,
3Es, the Turkish Court of Accounts

Giris

5227 sayili Kamu Y®énetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi
Hakkinda Kanun, yeniden yapilanmanin énemli bir pargasini olusturmaktayken
kadiik kalmas1 sonucunda igerdigi unsurlar parcacil yontemlerle uygulamaya
konmaya calisildi. Ornegin 5227 nin icerdigi unsurlardan biri olan bireysel per-
formansa dayal1 istihdam, bir bagska yasa tasarisi ile devam ettirilmeye calisildi.
Ancak Maliye Bakanligi’nin itirazlari, sendikalarla anlagmazlik ve diger neden-
lerle siyasal iktidar “kamu personel reformunu tehir etti ve uygun zamanda tas-
laga gecis yapabilecek bir uygulama stratejisi olusturdu.” (Dinger, 2017) Bu
ifade, parcacil reform (Sener, 2009) goriisiinii dogrulamaktadir.

Neden 5227 yeniden Meclise sunulmadi ve neden pargacil bir yola gidildi
sorusunun yaniti, reformun hem kurumsal hem de diistinsel sahiplerinden birisi
olan Omer Dinger tarafindan agik¢a su sekilde verilmektedir:

Cumhurbaskanligindan iade edildikten sonra mecliste yeniden gériisiilmedi.
Ctinkii o zamanki Tiirkiye sartlarinda ikinci kez meclisten ge¢mis ve Cumhur-
baskanina gitmig olsaydi, Anayasa Mahkemesine gotiiriilecekti. Bu durumda
Anaysa Mahkemesinde verilecek bir iptal karariyla Tiirkiye’'de degisimin onii
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biitiiniiyle kesilebilirdi. Dolayisiyla kanun kadiik kaldi. Ancak Miistesarlik gore-
vimiz siiresince Basbakanliga gelen biitiin kanunlar: ve diger hukuki diizenleme-
leri, sanki o kanun yiiriirliikteymis gibi denetleyerek ve o kanunun ruhuna uygun
bir sekilde ¢ikarmaya ¢alistik. Bu a¢idan kamu yénetiminde reform siirecinin,
Temel Kanunun iadesiyle bitmedigi séylenmelidir. (Dinger, 2015: 235)

Bir bagka ifadeyle, reform siirecinin 6niiniin tikanmamasi i¢in 5227 yeniden
Meclise getirilmedi ve i¢erdigi unsurlar pargacil olarak yiirtirliige kondu. Dolay1-
styla 5227, yiirlirliige girmemis olsa da reformun ana eksenini yansitmasi baki-
mindan hala giinceldir.

Ancak bu makalede, Tiirk Sayistay1 (bundan sonra Sayistay olarak anilacak-
tir) ile ilgili olarak, ellerinde imkan olmasina karsin siyasi iktidar tarafindan par-
cacil da olsa devam ettirilmeyen en az dort temel husus oldugu tespit edilmistir.
Bu hususlardan ilk ikisi, makalenin konusunu olusturan performans denetimi ile
dogrudan ilgilidir. Bunlar; 1. Performans denetiminin genis kapsami, 2. Perfor-
mans denetiminden dogan yonetici sorumlulugu, 3. Bagimsiz dis denetcilerden
faydalanilmasi, 4. Sayistay’in bolge diizeyinde orgilitlenmesi.

Bu hususlar, 5227°de (KYTK) Ongoriilenin aksi gelismeler olmasi bagla-
minda Akdogan ve Sener’in (2017: v) su tespitini dogrular niteliktedir:

Bazi alanlarda KYTK da ongoriilenin aksi gelismeler yasanirken, bazi alan-
larda ise KYTK 'min otesine ge¢ilmistir. KYTK y1 giindeme getiren siyasal iktidar
giintimiizde degismemigken, KYTK 'da ongoriilenin aksine ve lehine yasal diizen-
lemeler ve idari uygulamalarda bulunulmasi, bu degisikliklerin incelenmesi ve
analiz edilmesinin akademik olarak anlaml bir ¢aba oldugunu gostermektedir.

Yasanan bu “aksi” gelismelerin tartisilmasi baglaminda, bu ¢alisma ayrica
onem kazanmaktadir.

Bu calismada ayrica, Tiirkiye’de uygulanan ve tanimlanan performans dene-
timi anlayisinin dar oldugu savunulacaktir. Bu amacla 6ncelikle performans yo-
netimi ve performans 6l¢timii arasindaki farklar, daha sonra performans 6l¢timii-
niin ¢iktis1 lizerinden performans bilgisini denetlemenin, performans denetimi ile
ayni olmadigi; hem ara¢ olarak hem de amac olarak farkli yonelimleri oldugu
ifade edilecektir.

Tirkiye’de yapilan performans denetimi tartismalarinda, bu ayrim yapilma-
digindan Sartori’nin (1970: 1034-1035) “kavramsal esneme ve gerilme” (concep-
tual strecthing and straining) olarak tanmimladigi sorun karsimiza ¢ikmaktadir.
Ayni kavrama farkli anlamlar yiiklenerek yapilan tartismalar teknik olarak sulan-
dirilmis (diluted) tartismalardir ve Popper’in (2002) kavramu kullanilirsa, dog-
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ruya ulasma (verisimilitude) yolculugunu en bastan sekteye ugratmaktadir. Orne-
gin, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nde yapilan tartismalarda’ iktidar partisi, per-
formans denetiminin giiclendirildigini iddia ederken, muhalefet, performans de-
netiminin imkansiz hale getirildigini savunmaktadir. Oysa yapilan hata, perfor-
mans denetimi kavramina yiiklenen anlamlarin esnetilmis ve sulandirilmis olma-
sidir; clinkii iktidar performans denetimi ile “performans bilgisinin denetimini”,
muhalefet ise, “VET denetimini” anlatmak istemektedir. Bu baglamda, Sayis-
tay’in “Performans Bilgisi Denetimi Rehberi’nin Aralik 2014 tarihli yeni baski-
sinda, 5018 ve 6085 sayili kanunlarin terminolojisi ile uyumlulastirmak amaciyla,
degisiklige giderek “Performans Denetimi’ basligin1 kullanmas1 Aukuki olarak
dogru, ancak akademik olarak sorunludur.

Bu sorunlar temelinde, makalenin yanit aradigi iki temel soru bulunmaktadir.
1) Sayistay’in performans denetimi yetkisi bakimindan 5018 sayili Kanun ile
5227 sayili kadiik Kanun arasindaki farklar nelerdir? 2) 5018 sayili Kanun ve
5227 sayili kadiik Kanunda yapilan performans denetimi tanimlariin literatiir-
deki karsilig1 nedir?

Arastirmanin yontemini yasa metinlerinin ve gerekg¢elerinin igerik analizi ile
birlikte yorumlanmasi olusturmaktadir. Kavramlar, belirli bir baglam igerisinde
olusturulur ve bu baglam kiiltlirden kiiltiire, {ilkeden iilkeye degisir. Dolayisiyla
Tirkiye’deki baglam ve anlam ile diger iilkelerdeki baglam ve anlam farkli ola-
bilir. Nitekim, performans denetimi her ne kadar disaridan ithal edilen bir kavram
ve denetim tiirii olsa da, bu kavrama yiiklenen anlam, Tiirkiye baglaminda fark-
lilagmaktadir. Bu farklilig1 ortaya koyabilmek icin oncelikle Tiirkiye’deki anlami
ortaya ¢ikarilacak ve bu anlam literatiirle karsilagtirmali olarak degerlendirilecek-
tir. Literatiirden hareketle performans denetimi kavrami1 VET denetimi ve per-
formans bilgisinin denetimi olarak kodlanmistir. Mevzuat metinlerinde, yasa ge-
rekcelerinde ve Meclis tutanaklarindaki tartismalarda “performans denetimi”
adiyla gecen hususlar 6zellikle bu ayrim temelinde farklilastirilmistir. Ornegin
5018 sayili kanundaki performans denetimi “performans bilgisi” olarak, 5227 sa-
yil1 kanundaki performans denetimi “verimlilik, etkililik, tasarruf (VET)” olarak
kodlanmigtir. Bir bagka ifadeyle, 5108’deki performans denetimi kavrami “dar
anlamda performans denetimi”, 5227’deki performans denetimi kavrami, “genis
anlamda performans denetimi’ olarak kodlanmistir. Her ne kadar performans de-
netimi kavrami kullanilmasa da 832 sayili kanunda 1996 yilindaki degisiklik son-
rasinda eklenen tanim “genis anlamda performans denetimi” olarak kodlanmustir.
(Bkz. Tablo 1) Bu nedenle, 832 sayili kanunda performans denetimi “kavrami”

16085 sayili Sayistay Kanununun tartisma tutanaklarina ve diger bilgilere su adresten ulagmak
miimkiindiir: https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/kanunlar_sd.durumu?kanun_no=6085 (Eri-
sim tarihi: 3 Ekim 2017)
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(Bkz. Tablo 1, birinci siitun) bulunmamasina karsin “performans denetimi” (Bkz.
Tablo 1, ikinci siitun) uygulamasi bulunmaktadir.

5018 ve 5227’ye Gore Sayistay’in Performans Denetimi Anlayislar
Arasindaki Farklar

Makalenin temel 6nermesi, 5018 ile 5227 arasinda ana eksende (performans
yonetimi sisteminin kurulmasi ve performans denetiminin yapilmasi) bir kayma
olmamasina ragmen ¢esitli sapmalar bulundugudur. (Bkz. Tablo 1)

Tablol. Performans denetiminin kapsami baglaminda mevzuatin karsilagtirmasi

Mevzuat Performans | Performans Sayistay’in Sayistay’in
Denetimi Denetimi Performans Performans
Kavramm Denetimi Denetimi
taniminin taniminin
kapsami (1) kapsamui (2)
832 (*) Yok Var VET Genis
5018 Var Var Performans Dar
Bilgisi
2004 Sayistay | Var Var VET Genis
Kanunu Tas-
lag1
5227 Var Var VET Genis
6085 Var Var Performans Dar
Bilgisi

(*) 1996 yilindaki degisiklik (Ek Madde 10- Ek : 4/7/1996-4149/8 md.) sonrasi.

Bu sapmalar arasinda en tartigmali olan1 performans denetiminin kapsamina
iligkindir. Performans denetiminin adi degismese de anlaminin daraltildig: ve
farkli bir baglamda uygulamaya kondugu tespiti 6nemlidir, ¢iinkii ayn1 siyasal
iktidar, Sayistay’a verdigi performans denetimi yetkisinin igerigini 5227 ile ge-
nisletmeyi diistinmiis, ancak daha sonra bundan vazge¢mistir. Bu degisikligin ne-
denleriyle ilgili tartigma, boliim sonunda ayrica yapilacaktir.

Ana ekseni olusturan ve Acil Eylem Planinda? agik bir sekilde ifade edilen
performans denetimine ge¢is hususu, performans denetimi kavrami taniminin

22003 Acil Eylem Planinda (KYR-25) belirtilen tespitler ve dneriler sunlardir: “Sayistay mevcut
durumda sadece kanuna uygunluk denetimi yapmaktadwr. Diinyadaki gelismeler ve iilke ekonomi-
sinde verimliligi artirma hedefi ¢ercevesinde sadece kanuna uygunluk denetimi yetersiz kalmakta-
dir. Performans denetimine gegilmesi ile birlikte kamu yonetiminde etkinlik, vatandas ve hizmet
odakli ¢calisma anlayisi ve hedefe doniik faaliyet gosterme uygulamast yayginlastirilacaktir. Bu

5
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acik¢a yapilmamasi ve Adalet ve Kalkinma Partisi’nin Acil Eylem Planinda per-
formans denetiminden neyin kastedildiginin net olarak anlasilmamasi nedeniyle,
1y1 bir baglangi¢ noktas1 sunmamaktadir.

5018 say1li Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu, bu anlamda 1yi ve te-
mel bir baslangi¢ noktasi niteligindedir. Nitekim 5018, acik bir sekilde perfor-
mans denetimini 9. maddenin son fikrasinda sinirlandirarak tanimlamstir: “Ma-
liye Bakanligi, Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi ve ilgili kamu idaresi ta-
rafindan birlikte tespit edilecek olan performans gostergeleri, kuruluslarin biit-
celerinde yer alir. Performans denetimleri bu gostergeler ¢ergevesinde gercek-
lestirilir.”

Gortilmektedir ki, ana eksen olan performans denetimine gec¢iste herhangi
bir degisiklik yoktur. Ancak agik¢a performans denetiminin, 1996 yilinda eski
Sayistay kanunundaki degisiklikle getirilen VET temelinde degil, gostergeler te-
melinde yapilacagi ifade edilmektedir. Dolayisiyla performans denetiminin kap-
sami, daraltilmis bir sekilde, performans 6l¢timii sonucunda ortaya ¢ikacak olan
performans bilgisinin degerlendirilmesinden ibarettir.

5018 her ne kadar dar kapsaml1 bir performans denetimi tanimi 6ngorse de,
5227 sayili kadiik Kanunun ve Basbakanlik tarafindan Temmuz 2004 tarihinde
yayimlanan Sayistay Kanunu faslaginin® VET temelinde genis kapsamli bir per-
formans denetimi tanimi1 yaptig1 goriilmektedir. Bagsbakanlik tarafindan yayimla-
nan taslagin 35. maddesinde performans denetimi; “kamu idarelerinin, kamu kay-
naklarimin ve kamu idarelerinin faaliyetlerinin etkililigi, ekonomikligi ve verim-
liligini degerlendirmek suretiyle gerceklestirilir” denilmektedir. Madde gerekge-
sinde, Sayistay’in 1996 yilindan bu yana “0rnek calismalar” yoluyla gergekles-
tirdigi performans denetimlerinin bundan boyle “daha sistemli, programii ve ku-
rumsal bir yapiya dontismiis olacagr” ongoriilmektedir. (T.C. Basbakanlik, 2004:
128) Dolayisiyla madde gerekgesi, onceki genis kapsamli uygulamalarin siste-
matik bir sekilde yayginlasacagini agikca ifade etmektedir.

5227 sayili kadiik Kanunun 39. maddesi de 2004 tarihli Sayistay Kanunu
taslagi ile paralel bir sekilde "performans denetimi,; yonetimin biitiin kademele-
rinde gercgeklestirilen faaliyet ve programlarin planlanmasi, uygulanmast ve
kontrolii asamalarinda ekonomikligin, verimliligin ve etkililigin, denetlenmesini
ifade eder" diyerek VET 1 vurgular. Madde gerekgesinde performans kavraminin
da genis bir sekilde yorumlandig1 anlasilmaktadir: “Performans kavrami, kamu

kapsamda ozellikle kuruluslarin veri tabanlart performans géstergelerini 6lcecek sekilde gelistiri-
lecektir.” (Adalet ve Kalkinma Partisi, 2003: 29)

3 Bu Kanunun “tasar1” yerine “taslak” olarak adlandirilmasinin nedeni Hiikiimet tarafindan degil,
“2003 yilinda baglatilan ‘Kamu Yo6netiminde Yeniden Yapilanma’ ¢aligmalar ¢er¢evesinde, ‘Sa-
yistay Kanunu Taslagi Calisma Grubu’ tarafindan” hazirlanmasidir. (T.C. Basbakanlik, 2004)
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kurum ve kuruluglarinin hizmet tiretiminde ekonomiklik, verimlilik ve etkililik dii-
zeyini” ifade eder.

5227°deki performans ve performans denetimi tanimlari, hem 5018 ile hem
de 2010 tarihli 6085 sayil1 yeni Sayistay Kanunu ile biiytik farklilik igermektedir:
6085 sayili kanun, 5018 sayili Kanun ile paralel bir sekilde, performansi ve per-
formans denetimini su sekilde tanimlar: “Performans: Kamu idarelerince belir-
lenen hedef ve gostergelere ulagma seviyesini, ifade eder. (Madde 2n); Perfor-
mans denetimi: Hesap verme sorumlulugu ¢ergevesinde idarelerce belirlenen he-
def ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarinin ol¢iilmesini ifade eder.
(Madde 2d)”

Yasa yapicinin performans denetimini 5018’de ve 6085’te VET disinda ta-
nimlama gayretinin tesadiifi olmadig1 6353 sayili Kanun ile yapilmak istenen de-
gisiklikte de belirgindir. 6085 sayili Sayistay Kanununun 35. maddesine, uygula-
maya agiklik getirmek amaciyla asagidaki fikra eklenmistir: “... etkililigi, ekono-
mikligi, verimliligi ve benzeri gerekgelerle uygun bulunmadigi yoniinde goriis ve
oneri iceren yerindelik denetimi sayilabilecek denetim raporu diizenlenemez.”
Aciktir ki, VET gerekgesi de denetimden tamamen ¢ikartilmak istenmistir, ancak
bu bentte yer alan “...etkililigi, ekonomikligi, verimliligi ve benzeri gerekg¢e-
lerle...” ibaresi, Anayasa Mahkemesi’nin 27 Aralik 2012 tarihli 2012/207 numa-
ral1 karar1 ile iptal edilmistir.

Dolayisiyla VET gerekgesi, hala /afzi olarak da olsa ve performans deneti-
minin tanimi i¢inde yer verilmese de, hem 5018’in 68. maddesinde hem de 6085
sayili Kanunda bulunmaktadir. Ancak bu demek degildir ki Sayistay VET dene-
timi yapabilir. *Aksine, Sayistay’in yapabilecegi denetim tiirleri agik¢a mevzuatta
diizenlilik ve performans denetimi olarak sayilmis ve igerikleri tanimlanmustir.
Sayma yontemi ile sinirlari ¢izilen bir kanun metninde, daha sonra yorum yolu ile
yeni denetim yontemi ihdas edilmemesi gerekir. Sayilan yontemler arasinda VET
denetimi olmadig1 gibi Sayistay’a bunlar disinda herhangi bir denetim tiirii ihdas
etme yetkisi de verilmemistir. Bu nedenle, Sayistay Denetim Yo6netmeligi’nin
“Etkililik, Ekonomiklik ve Verimlilik Denetimi” baglikli dérdiincii boliimii, 5018
ve 6085 sayili kanunlara aykiri/ik igerir. Bunun yani sira, Sayistay’in VET 1 temel
alan performans denetimi grubunu lagvetmesi, Sayistay Denetim YOnetme-
ligi’nin 25(b). maddesinde yazmasina ragmen Sayistay’in VET denetimi ile ilgili

4 Karsit goriisler icin bkz. ilhan (2011); Durkal ve Akbey (2016). Ayrica Anayasa Mahkemesi de
27 Aralik 2012 tarihli 2012/207 numarali kararinda, Sayistay’in VET denetimi yapabilecegi kana-
atindedir: “6085 ve 5018 sayui kanunlarin ilgili maddeleri birlikte ele alindiginda, hukukumuzda
ongoriilen performans denetiminin uluslararasi standartlarla belirlenen performans denetimi ile
ayni icerige sahip oldugu ve sadece performans ol¢iimiinden ibaret olmayip, verimlilik, etkililik ve
tutumluluk yonlerinden bir degerlendirme yapmay: da kapsadigi anlagilmaktadir.” (Anayasa Mah-
kemesi, 2013)
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bir rehber ¢ikarmamasi ve performans bilgisinin denetimi gérevini biitiin denet-
cilere vermesi de gostermektedir ki, VET denetimi Sayistay’in glindeminden fiili
olarak da ¢ikmistir.

Sonug olarak, goriilmektedir ki, 5227 ve 5018, performans denetimi tanim-
lar1 bakimindan birbirinden ¢ok farklidir. Ancak tek fark bu degildir. 5227°de var
olmasina karsin, asagidaki hususlardan da daha sonra vazgegilmistir:

1. Yoneticilerin performanslarindan dolay1 sorumlu tutulmasi,

2. Sayistay tarafindan, dis denetimin, bagimsiz dis denetgilere de yaptiri-
labilmesi,

3. Sayistay’in bolge diizeyinde orgiitlenebilmesi.

5227 sayilh Kanunun 43. maddesine gore, yoneticiler gérevlerini “perfor-
mans olgiitlerine” uygun olarak yapmakla iistlerine karsi1 sorumludurlar.’ Burada
yoneticilerin agik¢a performans denetiminden sorumlu olacaklar1 ifade edilmese
de, madde 43’iin gerekcesinde ¢ok net bir sekilde su sdylenmektedir: “Yonetici-
lerin yapmadiklart icraattan dolayr sorumlu tutulmadig sistem terkedilerek per-
formans denetimi kapsanunda bunlardan da sorumlu tutulmasi soz konusu ol-
maktadir.” (Alt ¢izgi eklenmistir.)

2004 tarihli Sayistay Kanunu tasarisinda da performans denetimi taniminda
“hesap verme sorumlulugu” kavrami gecmektedir. Ayrica bu tasarinin gerekge-
sinde Sayistay’in “diizenlilik denetimi ve performans denetim tekniklerini esit
agwrlikta uygulayabilecegi” ifade edilmektedir. (T.C. Bagbakanlik, 2004: 14, 18)

Demek ki, performans denetiminin yoneticiler agisindan sorumluluk dogur-
mas1 gerekliligi, o donemdeki yasa yapici tarafindan kabul edilmektedir. Oysa bu
husus 6085 sayili yeni Sayistay Kanununda agik¢a reddedilir: “Sayistay tarafin-
dan gergeklestirilen performans denetimleri mali ve hukuki sorumluluk dogur-
maz.” (Madde 7/6) Bunun anlami, dis denetimin bir tiirii olarak performans de-
netiminin sorumluluk dogurmasi konusunda da 5227 sonrasinda fikir degisikli-
gine gidildigi ya da 5018°deki sistemin ayn1 sekilde devam etmesi goriisiiniin agir
bastigidir.

35227 sayili kadiik Kanunun, 43. maddesi: “Bu Kanun kapsamindaki kurum ve kuruluslarin her
kademedeki yoneticileri, gorevlerini mevzuata, stratejik plan ve programlara, performans él¢iitle-
rine ve hizmet kalite standartlarina uygun olarak yiiriitmekten tist kademelere karst sorumludur.”
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5227 sayili kadiik Kanunda olmasina karsin, daha sonra mevzuatta pargacil
dahi olsa devamu getirilmeyen -performans denetimi ile dogrudan iliskili olma-
yan- iki husus daha bulunmaktadir. 5227’nin 40. maddesi su sekildedir:

Merkezi idareye dahil kurum ve kuruluslarla il 6zel idareleri, belediyeler ve bun-
lara bagl kuruluslar ve mahalli idare birliklerinin dis denetimi kanunla belirle-
necek usul ve esaslar ¢ercevesinde Sayistay tarafindan yapilir veya yaptirilir,
sorumlularin hesap ve islemleri kesin hiikme baglanir. Bu amagla Sayistayin
teskilat yapist icinde ozel ihtisas daireleri olusturulabilecegi gibi, bolge diize-
vinde birimler kurulabilir. (Alt ¢izgiler eklenmistir.)

2010 tarihli 6085 sayili yeni Sayistay Kanununda ne bolgesel diizeyde bir
orgiitlenme, ne de bagimsiz denetcilerden faydalanma hususlari zikredilmistir.
Demek ki, siyasal iktidar, bu iki husustan da daha sonra vazge¢mistir.

Tablo 2. 5227°de getirilmek istenen 4 temel husus baglaminda mevzuatin karsi-
lagtirmasi

Mevzuat Sayistay’in Yoneticinin, Sayistay’in Sayistay’in
performans Sayistay’in bagimsiz dis bolge diize-
denetimi performans denetcilerden | yinde birim
taniminin denetiminden | faydalanma Kurmasi
kapsami sorumlulugu imkam

832 VET Yok Yok Yok

5018 Performans Yok Yok Yok
Bilgisi

2004 Sayistay | VET Var Var Yok

Kanunu Tas-

lag1

5227 VET Var Var Var

6085 Performans Yok Yok Yok
Bilgisi

Bu tartismalar gostermektedir ki, Tablo 2’de ifade edildigi gibi, 5227°de dui-
stiniilmiis olmasina karsin, daha sonra vazgecilen en az dort husus bulunmaktadir.

Tablo 2’den ¢ikan bir sonug da, 5227 sayili kadiik Kanunun (bolge teskilati
kurulmasi diizenlemesi hari¢) Sayistay ile ilgili maddelerinde, 2004 tarihli Sayis-
tay tasarisini hazirlayan ve Sayistay meslek mensuplarindan olusan “Sayistay Ka-
nunu Taslagr Calisma Grubu”nun etkileri goriilmektedir.

6 Not edilmelidir ki, 2004 yilinda Bagbakanlik tarafindan yayimlanan Sayistay Kanunu taslaginin
45. maddesi, Sayistay’in talebi lizerine bagimsiz dis denet¢ilerden faydalanma imkani1 getirmek-
teydi.
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Ana eksende bir kayma olmasa da, 5018 ve 6085’in uyumu ve bu yasalarin
ilgili diizenlemelerinin 5227 ile taban tabana zit olusu, 5227 ile getirilmek istenen
sistemin yasa yapicilar tarafindan net bir sekilde benimsenmedigini ortaya koy-
maktadir. Aksi takdirde eger istenmis olsaydi, 5227 ile yasalasamayan konular,
Dinger’in makalenin basinda alintilandig1 sézlerinde oldugu gibi, diger kanun-
larla parcacil ya da inkremental/artimci bir sekilde uygulamaya konulabilirdi.

Ozetle, 1996 yilinda yapilan degisiklikle Sayistay’a VET denetimi yapma
yetkisi verilmis, Birlesik Krallik Sayistay1 (Ulusal Denetim Ofisi) ile isbirligi so-
nucunda performans denetimi prosediirii ve metodolojisini 6§renmek amaciyla
iki pilot ¢alisma yapilmis, Sayistay biinyesinde 1999 yilinda “performans dene-
timi grubu” kurulmus ve 2008 yilina kadar iki pilot calismanin disinda 13 perfor-
mans denetimi raporu yayimlanmustir. (Uysal, 2010: 142 vd.) Bu raporlar, geniy
anlamda performans denetiminin Sayistay acisindan planlandigini gostermekte-
dir. Her ne kadar 5018’de bu goriis gecerlik kazanmasa da, 5227 sayili kadiik
kanununda yer alan tanimda, her faaliyet ve programin planlama, uygulama ve
kontrol asamasinda VET degerlendirmesinin yapilmasi Ongoriilmekteydi.
(Madde 39/c) Ancak kanun, donemin Cumhurbaskan1 Ahmet Necdet Sezer tara-
findan Anayasa’ya aykir1 oldugu gerekcesiyle geri gonderilmistir. Sezer tarafin-
dan 6zetle su argiiman One siiriilmiistiir: Sayistay, yalnizca mali denetim yapabi-
lir, performans denetimi yapamaz.’

Agiktir ki Sezer’in bu gortisii yalnizca 1996 sonrasindaki gelismeleri géz ardi
etmekle kalmamakta, ayn1 zamanda bir sonraki boliimde acgiklanacak olan INTO-
SAI perspektifini de tamamiyla dislamaktadir. Her ne kadar Sezer’in bu vetosu,
stratejik planlama ve performans yonetimi ¢abalarini durdurmamigsa da siyasal
iktidar, performans denetiminin kapsamini 5227°deki kadar genisletmeyi bir daha
diisiinmemistir. Dolayisiyla, Sezer’in bu goriisii ile siyasal iktidarin Sayistay’a
genis anlamda performans denetimi yetkisi vermemesinin Ortiistiigi goriilebilir.

Performans denetiminin kapsaminin daraltilmasinin veya genisletilmesinin
istenmemesinin resmi gerekgesi Nurettin Canikli® tarafindan su sekilde ifade edil-
mistir: “Idarenin takdir yetkisine miidahale eden, onu degistirebilen ve onu de-
netleyen bir mantikla kaleme alinmist1.” (Diinya gazetesi, 8 Aralik 2010)

Bunun yani1 sira, Aucoin’in 1998 yilinda Kanada Sayistay’1 iizerine yaptigi
degerlendirmesi, siyasal iktidarin neden Sayistaylara genis anlamda performans
denetimi yetkisi vermek istemeyebilecegini agiklar niteliktedir. Aucoin (1998: 6,
10), denetim raporlarinin parlamentoda muhalefet tarafindan stirekli giindemde

7 “Incelenen Yasa'yla Sayistay'a verilen ‘hukuka uygunluk’ ve ‘performans’ denetim yetki ve gére-
vinin Anayasa'min 160. maddesine uygun diismedigi sonucuna vardmaktadir.” (Sezer, 2004)

8 Sayistay kanunu degisikligindeki onemli aktorlerden biri olan Nurettin Canikli’ye gore “sadece
‘performans denetimi’ tamimi icerisinde yer alan ve esasinda yerindelik denetimini iceren kisim
kaldiriimistir.”” (TBMM, 2010)
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tutulmasi ve medyanin kamu gorevlilerini su¢lamak i¢in “arama ve par¢alama”
(search and destroy) taktiklerine bagvurmasi nedeniyle, Kanada Sayistayi’nin
kamu gorevlileri tarafindan adeta “muhalefet ve medya giiglerinin miittefiki ola-
rak” goriilmeye baslandig1r yoniindeki goriislere yer vermistir. Bu cercevede,
Adalet ve Kalkinma Partisi MKYK Uyesi, Ankara Milletvekili Zelkif Kazdal'm
(Sabah Gazetesi, 5 Ocak 2013) biitge goriismeleri sirasinda siirekli Sayistay ra-
porlarina referans veren muhalefeti elestirirken kullandig1 ifade dikkat ¢ekicidir:
Muhalefet Partilerinin “tek istedikleri Sayistay muhalefet etsin, onlar da hazir
bunlart alip tekrarlasinlar. Sayistay muhalefet odagi degil, muhalefete de yar-
dimct olan bir denetim orgamdir.”

Bu baglamda, Lapsley ve Lonsdale (2010: 83-86), olas1 bir basarisizlik so-
nucunda politikacilar ve medya elestirir korkusunun’, kurumlarin var olan orgiit-
sel muhafazakarliklarimi giiglendirme, statiikoyu kemiklestirme, Ol¢iilebilir olana
odaklanma!® ve inovasyon eksikligine (lack of innovation) yol agma gibi riskleri
bulundugunu, bu nedenle yoneticilerin optimal olmayan (sub-optimal) yetersiz
uygulamalara yonelebilecegini belirtir. Bu durum, literatiirde “riskten kaginma”
(risk avoidance) davranisi (Ammons, 2004: 158-159) olarak ge¢mektedir. Bo-
vens (2007), kurumlarin riskten kaginma davranisi izleyerek zor hedefler belirle-
mekten kacinabileceklerini ifade etmektedir. Riskten kaginma davranisi nede-
niyle kamu yoneticilerinin, kurum hedeflerini ve basar1 kriterlerini belirlerken
standardi diisiik tutmasi durumunda, basar1 da, bu diisiik standartlar temelinde
saglanmis olacaktir. Bu durumda ise, Prof. Dr. Mehmet Barca’nin kullandig: ta-
birle “vizyoner hedefler ! yerine, kolay basarilabilir, siradan ve vasat hedefler
sorunu ile karsilasilabilir.

Performans denetiminin kapsaminin genisletilmemesinin diger bir nedeni
yoneticilerin sorumluluk tistlenme konusundaki ¢ekinceleri olabilir. Performans

9 Literatiire gore yoneticiler yogun stres altinda verileri manipiile de edebilirler. Nitekim Ingiliz
Sayistayi, "en iyi durumda gésterme amacuiyla bilgileri ¢arpitma egiliminin ... orgiitsel 6grenmeden
¢ok, ozellikle, kontrol amaglariyla performansin gozden gegirilmesine onem verilmisse” gecerli ol-
dugunun altimi ¢izmektedir. (T.C. Sayistay Baskanligi, 1997: 18) Eterno ve Silverman (2010) da
Amerika Birlesik Devletlerinde “Compstat” ad1 verilen bir bilgi sisteminin yoneticileri biiyiik bir
baski altina aldigini ve polis miidiirlerinin kendilerini basarili gostermek ya da basarisiz gésterme-
mek adina sug verileri ile oynadigini, dolayisiyla etik olmayan sug raporlamasina (unethical crime
reporting) yol actigini tespit etmiglerdir. Bir baska ifadeyle, performans gostergelerine iligkin veri-
ler iizerinde oynanmis ve bu veriler manipiile edilmistir.

10 Ingiliz Sayistay1 bu sorunu “eger hesap edilemiyorsa hesaba katmamak gerekir” tuzag olarak
tanimlamaktadir. (T.C. Sayistay Baskanligi, 1997: 19) Performans Sl¢iilerinin belirlenmesi ve bun-
lardan yararlanilmasi ile ilgili olarak karsilasilabilecek diger sorunlar i¢in bkz. (T.C. Sayistay Basg-
kanlig, 2002: 73-77; Oztiirk, 2006: 87-89.)

"' Bu tabirin kullanildigi, Ankara Yildirrm Beyazit Universitesi’nin “vizyoner hedefler”i igin
Barca’nin koordinasyonunda hazirlanan 2074-2018 Stratejik Plani’na bakilabilir.
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denetiminin genis kapsami nedeniyle sonuglari etkileme giicii olmayan ya da po-
litika amaclarim1 kendilerinin degil, siyasilerin belirledigi kamu yoneticileri so-
rumluluk iistlenmek istemeyebilir. (Aucoin, 1998)

Ornegin bir il emniyet miidiiriinii, sorumluluk alan1 olan ildeki yiiksek su¢
ve artan siddet olaylar1 nedeniyle sorumlu tutmak miimkiin olabilir mi? (Behn,
1995: 321) Bu sorunun temelinde su ¢ekince yer almaktadir. Oncelikle sug oran-
larinin azaltilmas1 6nemli bir sosyal gostergedir. !> Bu bakimdan, performans
gostergelerinin sonuglarini etkilemek gorece daha kolay ve miimkiin iken, sosyal
gostergelere ulasilmasi uzun bir zaman alabilecegi gibi dogrudan dogruya bir
programin sonuglari ile ya da kisinin etkisi ile ilgili de olmayabilir. Dolayisiyla,
sonuglart etkileme giiciinden yoksun bir yonetici, sonug¢lardan dolay1 sorumlu
tutulmak istemeyebilir ya da yukarida ifade edildigi gibi basarilmasi kendi elinde
olan daha kolay hedeflere yonelebilir.

Sonug olarak, performans denetimi tanimi baglaminda 5018 sayili Kanunu,
kadiik olan 5227 sayili Kanunda 6ngoriildiigi gibi genisletme girisiminden daha
sonra vazgecilmesinin nedeni, Sayistay’a verilen yetkinin iktidarin kararlarina
miidahale olarak goriilmesidir.

Performans Denetimi ve Performans Bilgisinin Denetimi Arasindaki
Farklar

Ik boliimde, 5018 ile 5227 arasindaki performans denetimi anlayislari ara-
sindaki farklar ortaya kondu. Bu farklar ortaya konarken, eski Sayistay kanunu,
eski Sayistay kanun tasarisi ve yeni Sayistay kanunu karsilastirma araci olarak
kullanildi. Bu boliimiin amaci, performans denetimi ve performans bilgisinin de-
netimi (PBD) arasindaki farki INTOSATI’ye, Sayistay’a ve literatiire dayanarak
ortaya koymak ve bu temelden hareketle Sayistay’a verilen performans denetimi
gorevinin, aslinda performans bilgisinin denetimi yetkisi oldugunun altini ¢iz-
mektir.

12 Her ne kadar sosyal gostergelerle performans gostergeleri arasinda bir ayrim yapilmasi tartismali
bir husus olsa da, sosyal gostergelerin performans gostergelerinden temel farki, tek bir programin
sonuglarini 6lgmekten ziyade, “toplumsal ve ekonomik sagligin tiim isaretlerini” dlgmesidir. Bu
acidan performans Olgiileri daha ¢ok mikro Olgekte ve orgiitsel sonuglara odakli iken, sosyal gos-
tergeler makro Olgekte ve tiim topluma ickindir. (Aristigueta, 2004: 433)

12
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INTOSADye gore Performans Denetiminin Anlami

Performans denetiminin genis, performans bilgisinin denetiminin dar an-
laml1 oldugunu gostermek i¢in dncelikle, performans yonetimi ile performans 61-
¢limii arasindaki fark ortaya konacaktir. Daha sonra INTOSAI’ye referansla, ge-
nis anlamda performans denetimi kavrami agiklanacaktir.

Performans yonetimi, karar alma i¢in performans bilgisinin kullanilmasi ve
bu bilginin, yonetimin uygulamalari ile biitiinlestirilmesidir. Performans 6l¢iimii-
niin ise en az bes yonii vardir: 1. Olgiim nesnesini belirlemek, 2. Gostergeleri
formiile etmek, 3. Veri toplamak, 4. Verileri analiz etmek, 5. Raporlamak. (Van
Dooren, Bouckaert ve Halligan, 2010: 31, 25) Bu tanimlar gostermektedir ki, per-
formans bilgisinin elde edilmesi ve raporlanmasi anlaminda performans 6l¢iimii,
performans yonetiminin tamamini degil, ancak ve ancak onun bir unsurunu iger-
mektedir. Olg¢iiliip, degerlendirilip, raporlansa da, Hatry’nin (2002) ifade ettigi
gibi, performans bilgisi, kullanilmadig1 ve yonetimin uygulamalar1 ile biitiinles-
tirilmedigi miiddetce performans yonetiminden s6z edilemez. Bir baska ifadeyle,
performans yonetimi, unsurlarina indirgenemez.

Benzer sekilde, performans denetimi de, performans bilgisinin denetimine
indirgenemez. Kavramlar yerli yerinde kullanmak gerekirse, 5018’e gore kamu
idareleri, performans 6l¢tiimii yapmak ve bunlar1 raporlamak zorundadir. Bunun
sonucunda elde edilen ise, performans bilgisidir. Sayistay’dan beklenen, geniy
anlamda performans denetimi degil, kamu idareleri tarafindan tiretilmis olan per-
formans bilgisinin denetimidir.

IX. Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlar1 Teskilati INTOSAI) Kongresi,
Lima Deklarasyonu’nun'® “Hukuka Uygunluk Denetimi, Diizenlilik Denetimi ve
Performans Denetimi” baslikli dordiincii boliimii, Sayistaylarin performans de-
netimini nasil anlamasi gerektigi konusunda temel hususlari ifade etmektedir:

1. Yiiksek Denetim Kurumlarinin geleneksel gorevi, muhasebe islemleri ile mali
yonetimin yasalara uygunlugunu ve diizenliligini denetlemektir.

2. Halen 6nemini koruyan bu denetim tiiriine ek olarak kamu kurumlarinin per-
formansini, tutumlulugunu, verimliligini ve etkinligini incelemeye yonelik esit
derecede onemli diger bir denetim tiirli olarak performans denetimi bulunmakta-
dir. Performans denetimi, sadece belirli mali islemleri degil ayn1 zamanda kurum-
sal ve idari sistemleri igeren kamusal faaliyetin tamamini kapsar.

3. Yiksek Denetim Kurumlarinin denetim amaclarinin hepsi, yani mali yoneti-
min hukuka uygunlugu, diizenliligi, tutumlulugu, verimliligi ve etkinligi temelde
esit oneme sahiptir. Bununla birlikte Yiiksek Denetim Kurumlari ¢alisma bazinda
onceliklerini kendileri belirler. (Alt ¢izgiler eklenmistir.)

13 Sayistay’1n resmi sitesinde yayimlamis oldugu ceviri temel alinmigtir. (INTOSALI, 1998)
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Bu alintida ortaya ¢ikan dort temel sonug bulunmaktadir: Ilk olarak, perfor-
mans denetimi, VET denetimini, bir baska ifadeyle verimlilik, etkililik ve tutum-
luluk denetimini igerir.'* Ikinci olarak, performans denetimi, kismi bir faaliyet
analizini degil, “kamusal faaliyetin tamaminy” kapsamalidir. Ugiincii olarak, per-
formans denetimi ile diger denetim tiirleri (6rnegin diizenlilik denetimi) esit de-
rece oneme sahip olmalidir. Son olarak, VET amaci da diger amaglarla (6rnegin
hukuka uygunluk) esit dneme sahip olmalidir.

Sayistay’a verilen performans (bilgisinin) denetimi yetkisi, performans de-
netiminin bu dort unsuru ile ¢eliski i¢indedir: 1. Performans bilgisinin denetimi
VET denetimini degil, performans raporlarinin incelenmesini igerir. 2. Perfor-
mans bilgisinin denetimi, kamusal faaliyetin tamamini1 degil', sadece kamu ida-
releri tarafindan raporlanan'® performans bilgisinin incelemesini igerir. 3. Perfor-
mans bilgisinin denetimi, diger denetim tiirleri ile, 6rnegin diizenlilik denetimi
ile, esit temel Oneme sahip degildir, ¢ilinkii performans bilgisinin denetimi sorum-
luluk dogurmaz. 4. Performans bilgisinin denetimi VET’1 amac¢lamaz, dolayisiyla
Sayistay denetimi bakimindan VET in diger denetim tiirlerinin amaglar ile esit
derece dneme sahip olmadig savunulabilir. Dolayisiyla performans denetimi ile
performans bilgisinin denetimi arasinda Tablo 3’te goriildiigii gibi en az ti¢ fark
bulunmaktadir.

Tablo 3. Performans denetimi ile performans bilgisinin denetimi arasindaki fark-
lar

VET denetimini ve | Faaliyetlerin Diger denetim
amacini iceriyor mu? | tamamini kapsiwyor | tiirleri  ile esit
mu? oneme sahip mi?
Performans Evet Evet Evet
Denetimi
Performans Hayir Hayir Hayir
Bilgisinin De-
netimi

INTOSAI'nin ISSAI 3200 standartlarina gore denet¢i, denetim kriteri tanim-
lamak i¢in bir¢ok farkli kaynak kullanabilir. (14 farkli kaynak sayilmaktadir.) Bu
kaynaklardan biri de, “denetlenen kurum veya hiikiimet tarafindan belirlenen te-

14 Literatiirde, kamu yonetiminde VET diginda 6lgiitlere gereksinim duyulduguna iligkin olarak
bkz. (Bilgin, 2008: 65-66; Eren, 2009; Frederickson, 1992; Lane, 2000: 153; Ozer, 1997: 34) “Hak-
kaniyet” ilkesi bunlar arasinda en ¢ok 6ne ¢ikanmidir. HVET (4Es; equity, efficiency, effectiveness,
economy) tartismasi i¢in bkz. Norman-Major, K. (2011).

15 Koseoglu ve Sen (2014: 126), Tiirkiye’deki performans yonetimi politikasin1 “biitiinciil degil
pargall (hizmet alanlarina gore) yaklagim” olarak degerlendirmektedir.

16 Bu belgeler, stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporlaridir.
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mel performans gostergeleridir.” Ancak bu noktada bir uyar: yapilmaktadir: De-
net¢i eger, denetlenen kurumun 6l¢iitleri temelinde hareket edecekse ¢ok dikkatli
(cautious) olmalidir. “Bu standartlara ulasmak ayn derecede iyi performansa
sahip olmayt gerektirmez ve denetci, denetlenen kurumun onlara ulasmay: ga-
rantiye almak i¢in insafsizca (unreasonably) diisiik standartlar belirleyebilecegi-
nin farkinda olmalidir.” INTOSAI 2016, madde 40, 41)'7 Kald: ki, kurumun be-
lirledigi performans kriterleri temelinde bir denetim yapilacak olsa bile, perfor-
mans denetiminin as:/ amact VET olmalidir; tek basina performans ol¢iilerinin
ve Ol¢iim sonuglariin degerlendirilmesi degil. Nitekim, INTOSAI denetim stan-
dartlar1, “performans olgiimlerinin gegerliliginin” de denetlenebilecegini soyle-
mektedir: INTOSAI Denetim Standartlari’na (ISSAI 100-45) gore “Yiiksek De-
netim Kurumlari, performans olciimlerinin gecerliligini denetlemek icin teknikler
gelistirmeye ¢calismalidir.” (T.C. Sayistay Bagkanligi, 2013) Aslinda Sayistay’a
5018 ve 6085 ile verilen performans (bilgisinin) denetimi yetkisi, bu hususu icer-
mektedir. Demek ki, INTOSAI standartlarina gére performans bilgisinin kulla-
nimi, performans denetiminin ancak ve ancak bir parcasi olabilir; asla kendisi
degil.

Dolayisiyla nasil ki performans 6l¢timii performans yonetiminin bir unsuru
ise, performans Ol¢iimii ve sonucunda elde edilen performans bilgisinin denetimi
de performans denetiminin sadece bir unsurudur. Mademki sadece bir unsurunu
igcermektedir, o zaman performans denetimi ile performans bilgisinin denetimi
kavramlarini birbirinden ayirmak, “kavramsal esneme ve gerilmeyi” dnlemek aci-
sindan 6nemlidir.

Sayistay’a gore Performans Denetiminin Anlami

Sayistay, performans denetimini 5018 ve 6085 sayili kanunlarin 6ngordiigii
sekilde dar olarak tanimlar. Ancak bunu yaparken, 2013’te ¢ikarilan ancak
2014’te giincellenen rehberin basliginda bir farklilagsmaya gider. 2013’te basilan
ve yayimlanan rehberin adi1 “Performans Bilgisi Denetimi Rehberi”dir. Bununla
birlikte, 2014’te giincellenen rehberin ad1 “Performans Denetimi Rehberi” olarak
degistirilmistir. 2013 versiyonunda 6085 sayili yeni Sayistay kanununa referans
verilerek “tanimdan da anlasilacagt tizere performans denetiminin temelini ida-
relerin tiretecegi performans bilgisi olusturmaktadir. Bu sebeple Rehberin bun-
dan sonraki boliimlerinde 6085 sayili Kanunun 2. maddesinde tamimlanan per-
formans denetimi i¢in ‘performans bilgisinin denetimi’ ifadesi kullanilacaktir”
(T.C. Sayistay Baskanligi, 2013: 1) denmektedir. Dolayisiyla Sayistay, aslinda
yapmis oldugu denetimin genis anlamda performans denetimi olmadigini, dar

17 Bu uyar1, 6nceki boliimde ele alinan riskten kaginma davranisinin bir yansimasi olarak okunma-
lidur.
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anlamda performans bilgisinin denetimi oldugunu akademik bir dille ve agikca
ifade etmistir.

Akademik bir metinde, kavramsal ¢erceve cok dnemlidir, ¢iinkii kavramlarin
farkli anlamlar1 olabilecegi gibi farkli tiirleri de olabilir. Bu nedenle, kavramsal
cerceve, o kavramin yazar tarafindan hangi anlamda kullanildigin1 gosterir. Reh-
berin 2013 versiyonu da, tam olarak bunu yapmaktadir. Ancak, Sayistay, 2014
yilinda yayimlanan giincel versiyonunda bu climleyi (“bu sebeple Rehberin bun-
dan sonraki boliimlerinde 6085 sayii Kanunun 2. maddesinde tanimlanan per-
formans denetimi i¢in ‘performans bilgisinin denetimi’ ifadesi kullanilacaktir”™)
cikarmistir. Nitekim, rehberin baslhig1 da degistirilmis ve “Performans Denetimi
Rehberi’” olarak basilmustir.

Demirbas ve Engin’in (2016:34) vurguladig1 gibi “performans denetimi te-
rimi tercih edilmigse de temel yaklasimda bir degisiklik olmamigtir.” Ancak temel
sorun da tam olarak budur: Goriilmektedir ki aslinda Sayistay, performans bilgi-
sinin denetimi kavramini kendi literatiiriinden resmi olarak ¢ikarmistir.'® Bu da,
akademik anlamda “kavramsal esnetme ve gerilme” sorununu beraberinde getir-
mektedir, ¢linkii her ne kadar ad1 performans denetimi olsa da Sayistay’in yaptigi
denetim aslinda performans bilgisinin denetimidir. Nitekim Demirbas ve Engin
de bu goriise katilmaktadir: Sayistay’in “performans denetiminde performans bil-
gilerinin denetimi esastir.”” Mademki esas olan budur, o zaman mevzuat degisik-
ligine gidilerek PBD kavrami kullanilmalidir. Bir sonraki boéliimde de, literatiire
referansla bu 6nerme pekistirilecektir.

2013 ile 2014 arasinda yayimlanan rehberler arasindaki farklardan biri de
degerlendirme kriterleri ile ilgilidir. 2013’te degerlendirme kriterleri {lige ayril-
migken, 2014’te bu ayrim kalkmis ve kriterler alt alta siralanmustir. 2013 teki reh-
berde kriterler su sekilde simiflandirilmaktadir: “I. Raporlama gerekliliklerine
uygunlugun saglanmasi, 2. Performans bilgisinin iceriginin kalitesi, 3. Veri
giivenilirligi.” Bu tasnif, aslinda Sayistay’in performans denetiminin VET’1 de-
gil, performans bilgisini temel aldigin1 gosteren bir baska drnektir. Dolayisiyla,
sadece amaci degil, araci/yontemi de farklidir. 2014°te bu tasnif kalksa da kriter-
ler hemen hemen aym sekilde kalmistir. Bu ilkeler sunlardir: Mevcudiyet, Za-
manlilik, Sunum, ilgililik, Olgiilebilirlik, Iyi Tanimlanma, Tutarlilik, Dogrulana-
bilirlik, Gegerlilik/Ikna Edicilik ve Giivenilirlik.'” Bu degerlendirme kriterlerini

18 Performans denetiminden ayri olarak performans bilgisinin denetimi kavraminin 2014 6ncesinde
Sayistay tarafindan kullanildigna iligkin olarak bir bagka ornek, Sayistay’in Eski Bagkan Yardim-
cist sifatiyla Erol Akbulut’un TBMM’deki sozleridir. Akbulut’a gore performans denetimi tani-
minda iki unsur bulunmaktadir: 1. Performans bilgisinin denetimi ve 2. VET denetimi. " Performans
denetimi de performans bilgisinin denetimi ve kamu kaynaklarinin verimli, etkin, tutumlu kullanilip
kullaniimadiginin incelenmesine yonelik olarak yapilan denetimdir." (TBMM, 2013)

192014°te, “dogruluk ve tamlik” kriterleri tek bir kritere indirilmis ve bu iki kriteri i¢ine alan “gii-
venilirlik” kriteri ikame edilmistir. (T.C. Sayistay Baskanligi, 2014: 7).
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temel alan bulgular incelendiginde, bulgularin VET ile dogrudan ilgili olmadig
da goriilecektir.

Ornegin, Sayistay’in, 2014 yilinda performans denetim raporu yayimladig
40 belediyenin analiz edildigi bir ¢calismada, belediyelerin “stratejik planin dene-
timinde rapor edilen sorunlar” baglaminda en ¢ok “hata” 29 belediye ile sunum
kriterinde belirmektedir. Sunum kriterine gore en fazla raporlanan sorun ise “ma-
liyetlendirme tablosuna yer verilmemesi”dir. (19 belediye) ikinci olarak bulunan
sorun 21 belediye ile Olgiilebilirlik kriteri ile ilgilidir. (Demirbas ve Engin,
2016:41) 12 belediye “performans gostergelerine tamamen ya da kismen” (De-
mirbas ve Engin, 2016:42) yer vermemislerdir. Hedeflerin amaclarla iligkili ol-
madig1 belediye sayisi da 11°dir. Benzer sorunlar performans programinda da bu-
lunmaktadir. Ornegin “performans hedefleri ¢ikti/sonu¢ odakli olmayan” bele-
diye sayis1 9’dur. (Demirbas ve Engin, 2016:43) Goriiliiyor ki performans bilgi-
sinin denetimi sonucu elde edilen bulgular VET {izerinden degil, dar kapsamli
olarak performans bilgisi lizerinden yapilmaktadir. Kaldi ki PBD’nin sorulart ile
VET anlaminda performans denetiminin sorular1 da birbirinden farklidir, ¢ilinkii
PBD’nin amaci VET degildir.

Sayistay’in yapmis oldugu performans bilgisinin denetimindeki sorular ara-
sinda verimlilikle ilgili bir soru olmadig1 gibi, performans hedeflerine ulasilmis
mi1 sorusu da ancak kismen ve dolayli olarak yer almaktadir. Sayistay’in (T.C.
Sayistay Baskanligi, 2014: 7) “gecerlilik/ikna edicilik” kriterine gore “planlanan
ve raporlanan performans arasindaki her tiir saqpmanin denetlenen idare tarafin-
dan ele alintyor olmasi ve sapmayt agiklayan nedenlerin inandirict ve ikna edici
olmastr” gereklidir. Dolayisiyla, Sayistay etkililik diizeyiyle ilgilenmemekte, sa-
dece kurumlarin hedefleri ile ger¢eklesme durumlari arasinda bir sapma olmasi
durumunda “ikna edici” bir agiklama beklemektedir. Ornegin Sayistay’in 2014
yilinda performans denetim raporu hazirladigi 40 belediyeyi temel alan ve yuka-
rida referans verilen calismada “denetciler, 16 belediyenin performans hedefle-
rinden sapmalarin nedenlerini agiklamadigim belirtmislerdir.” (Demirbas ve En-
gin, 2016:51) Son bir 6rnek vermek gerekirse, “faaliyet raporunda performans
bilgisine” hi¢ yer vermeyen belediye sayis1 8’dir. (Demirbas ve Engin, 2016:51)
Aciktir ki, bu tespitler ve bulgular etkililik denetimi degildir, ayrica bu kadar ek-
sik bir rapor temelinden VET denetimi yapilmak istenmesi durumunda dahi bu
miimkiin olmayacaktir.

“Dogru isi yapmak,” yalnizca yeni yonetim anlayisinin degil, aym1 zamanda
eski yonetim anlayiginin® da istedigi bir seydir. Ancak eski yonetim anlayisinda
bir isin dogru yapilmasi, o isin hukuka uygun bir sekilde yapilmasini ifade eder.
Oysa, performans yonetimi temelinde sonug¢ odakli yeni yonetim anlayisina gore

20 Bu makalede, eski yonetim anlayisiyla Wilson, Weber ve Taylor’la 6zdeslesen klasik kamu yo-
netimi, yeni yonetim anlayisiyla da “Yeni Kamu Isletmeciligi” ifade edilmektedir. (Hughes, 2003)
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isin dogru yapilmasinin temel kriteri, hedeflere ulagsmaktir. Ancak bir kurum, he-
deflerine ulagsmis olsa bile dogru isi kotii de yapabilir ya da riskten kaginma dav-
ranis1 sergileyerek hedeflerini diisiik tutmus da olabilir. Boyle durumlarin tespi-
tinin ve iyilestirmeye doniik ¢6ziim onerilerinin PBD ile ortaya konmasi pek olasi
degildir. Performans bilgisi dlgiilebilirse, hedefle ilgiliyse, dogru hesaplanmigsa
ve hedeften sapma yoksa, Sayistay denet¢isinin performans denetimi raporu bos
kalacaktir.?! Bu durumda, kurum, her ne kadar “dogru isi, kotii yapsa da, dogru
citktyr fazla maliyetle iiretse de” (Tablo 4, kutu III) basarili sayilacaktir. Oysa
performans denetimi sonucunda beklenen basari, sadece Tablo 4’te birinci kutuda
ifade edilmektedir: “Dogru isi, iyi yapmak, dogru ¢iktiyr en az maliyetle iiret-
mek.” Bu kutuyu VET olarak okumak da miimkiindiir.

Tablo 4. Verimlilik ve etkililik ile ilgili olas1 sonug¢lar

Etkili (effective) Etkisiz (ineffective)

Verimli I 11

(efficient) Dogru isi, 1y1 yapmak Yanlis isi, 1yi yapmak.
Dogru ciktiyt en az maliyetle | Yanlis ¢iktiy1, en az maliyetle iiret-
liretmek mek.

Verimsiz III v

(ineffici- Dogru isi, kotii yapmak Yanls isi, kotli yapmak.

ent) Dogru ¢iktiyr fazla maliyetle | Yanhs ¢iktiyr fazla maliyetle tiret-
liretmek. mek.

Kaynak: Jackson (2011: 17)

Son olarak alt1 ¢izilmelidir ki, Sayistay’in Denetim Y 6netmeligi’nin yiiriir-
liikte olmasina ragmen fiilen uygulanmayan doérdiincii boliimiinde “Etkililik, Eko-
nomiklik ve Verimlilik Denetimi” (VET) ayr bir kategori altinda degerlendirilir.

Sonug olarak Sayistay acisindan performans denetimi adi altinda uygulanan
performans bilgisinin denetimi ile VET denetiminin farkli kavram ve uygulama-
lar oldugu agiktir.

21 Oysa performans bilgisinin yorumlanmasi temelinde sorulmasi gereken bagka sorular olduguna
dair literatiirden bir 6rnek vermek gerekirse sunlar sdylenebilir: “Hedefler gercek¢i mi? Hedeflere
makul girigimler yoluyla ulasilabilir mi? Olgiim igin yapilan zamanlama gercek¢i mi? Hedefleri
kim belirliyor? Ust diizey yoneticiler mi bu hedefleri dikte ediyor? Alt seviyelerce mi ortaya konu-
yor, yoksa iki seviye arasinda mi kararlastiriyyor? Bunlar tesvik planlariyla iliskili mi?” (T.C.
Sayistay Baskanligi, 1997: 16)
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Literatiir ve Uygulamalara Gore Performans Bilgisinin Denetimi

INTOSALI ve Sayistay’a gore performans denetimine yiiklenen anlamlar 6n-
ceki alt boliimlerde ifade edildi. Bu alt boliimiin amaci, performans bilgisinin
denetimi kavraminin literatiirde yer alip almadigin1 gostermektir.

Her ne kadar INTOSAI denetim standartlar1 “performans bilgisinin dene-
timi” kavramini kullanmasa da INTOSAI adina ¢ikarilan The International Jour-
nal of Government Auditing dergisinde Terence Nombembe, (Gliney Afrika
Cumbhuriyeti Sayistay Baskani, Auditor-General of South Africa) tarafindan ya-
yimlanan makalenin bashgi “Hiikiimetin Performans Bilgisini Denetlemek™tir.
(Auditing Government Performance Information) Dergi her ne kadar INTOSAI
adina ¢ikarilsa da, INTOSAI’nin resmi goriisiinii yansitmaz. Bu nedenle INTO-
SAI baslig1 altinda degil, literatiir ve uygulama baslig1 altinda incelenmistir. Bu-
rada Nombembe, Giliney Afrika Cumhuriyeti’nde 2004 yilinda ytiriirliige giren
Kamu Denetimi Yasast (The Public Audit Act, Act No. 25 of 2004) ile Giiney
Afrika Sayistay Baskanina “Giiney Afrika 'nin kamu kurumlar: tarafindan rapor-
lanan performans bilgisi iizerinde denetim goriisii veya sonucu ifade etmesi zo-
runlulugu’ getirmistir. Giiney Afrika 6rnek olay1 Tiirkiye agisindan da 6nemlidir.
Clinkii Tirkiye’de oldugu gibi Gliney Afrika Cumhuriyeti’nde de 1999 yilinda
yayimlanan “Kamu Mali Yonetimi Kanunu” (the Public Finance Management
Act) sonrasinda performans yonetimi ve raporlamasi resmi olarak yiiriirliige gir-
mis ve kamu kurumlari1 performanslarini raporlamaya baslamistir. 2004’ ten sonra
Giliney Afrika Cumhuriyeti Sayistayi, bu raporlarin “performans bilgisini” denet-
lemektedir. Burada ilging olan nokta, bu denetimin adinin resmi olarak “perfor-
mans bilgisinin denetimi” olmasidir.

Gliney Afrika’da performans bilgisinin denetimi ile su sonuglara ulagilmistir:
“l. Diizenleyici gereksinimlerle uyumsuzluk, 2. Yararli olmayan performans bil-
gisi, 3. Giivenilir olmayan raporlanmus performans.” (Nombembe, 2013: 26) G6-
rilmektedir ki, performans bilgisinin denetimin sonucglar1 ve amaglar1 arasinda
VET bulunmamaktadir.

Nitekim, Giiney Afrika Cumhuriyeti Sayistay Baskani agikca performans de-
netimi ile performans bilgisinin denetiminin ayni olmadiginin altini ¢izmektedir:

Performans bilgisinin denetimi ... kamu kurumlarinin ekonomik bir sekilde ihale
yapmasini ve kaynaklarin verimli ve etkili bir sekilde kullaniimasini temin eden
yonetim onlemlerinin bagimsiz bir sekilde denetimi olarak tamimlanabilecek
olan performans denetimi ile karistirilmamalidir. (Nombembe, 2013: 24; alt
cizgi eklenmistir.)

Giiney Afrika Cumhuriyeti 6rnek olay1 gostermektedir ki, bu iki denetim tiirii
sadece birbirinden ayr1 degildir, ayn1 zamanda birbiri ile de karistirilmamalhdar.
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Literatiir taramasinda, tespit edilebildigi kadariyla, performans bilgisinin de-
netimi kavramini kullanan ilk kisi Michael Barzelay’dir.?*> 1997 tarihli “Central
Audit Institutions and Performance Auditing: A Comparative Analysis of Organ-
izations Strategies in the OECD” baglikl1 6nemli makalesinde, OECD iilkelerinin
Sayistaylar1 iizerinde yapmis oldugu incelemede, performans bilgisinin deneti-
mini, performans denetiminin bir tiirii olarak tanimlamistir. Barzelay’in tanimina
gore performans bilgisinin denetimi “denetlenen kurumlar tarafindan iiretilen fi-
nansal olmayan bilginin gegerliligini dogrular. Denetleyen kurum, orgiitiin veya
progranin ekonomikligini, verimliligini veya etkililigini degerlendirmez” (1997:
245). Dolayisiyla, Barzelay’e gore, performans bilgisinin denetimi, performans
denetimine esitlenemez; ¢ilinkii amaci ve yontemi yukarida aciklandigr gibi VET
degildir. Kaldi ki, “kaydedilen islemlerin dogru olarak hesaplanmasr” anlaminda
dogruluk ilkesi geleneksel denetimin bir unsurudur. (Kubali, 1999: 34)

Performans bilgisinin denetimi (PBD), Berzaley’in tespitlerine gore en az
kullanilan performans denetimi tiiriidiir. Bunun nedeni, PBD’nin “misyon genis-
lemesinde miitevaziligi, orgiitsel stratejinin marjinal degisimini ve kurumsal ro-
ltin hi¢ degismemesini” igermesidir. (1997: 247) Dolayisiyla bu yontiyle sistemde
degil, raporlama kalitesinde parcacil, marjinal, inkremental/artimc1 degisiklikler
ongoriir. Bu acidan bakildiginda, performans bilgisinin denetimi, hala eski-gele-
neksel hata bulmaya doniik denetim anlayisinin bir devami olarak gortilebilir.

Oysa “boyle bir sistemde hatalar cezalandirilir ama hatanin kisiden degil sistem-
den kaynaklandig fark edilmez.” (Liker ve Convis, 2012: 63)

Tiirkiye uygulamasinda Sayistay’in eski/geleneksel denetim raporlarinin da
hata bulmaya doniik olduguna kusku yoktur. Akbulut’un s6zleri bu noktada agik-
layicidir: “Denetim raporuna bir seyin girebilmesi i¢in bizim a¢imizdan ya hu-
kuka aykirilik soz konusu olacak ya usule aykirilik soz konusu olacak ya da ‘hata’

diye ifade ettigimiz ... bir bulgumuz olacak ki biz bunlart rapora alalim.”
(TBMM, 2013)

Ancak alt1 ¢izilmelidir ki, bu hususlar performans bilgisinin denetiminin hig-
bir avantaji olmadig1 anlamia gelmemelidir: Acar’in (2002: 230) tanimladig
baglamda, kamu kurumlarinin ne yaptiklarinin bilinmesi, ihtiya¢ duyulan siste-
matik verinin iiretilmesi, bunlarin kamuoyuna ve paydaslara aktarilmasi, bilgi ve
belgelerin erisilebilir, diizenli, anlaml1 ve tutarli olmalar1 anlaminda saydamliik
ilkesine katki saglayabilir. Ayrica, kurumlar tarafindan hazirlanan stratejik plan-
larin, performans programlarinin ve faaliyet raporlarinin kagit tizerinde kalma-
mas1 bakimindan da PBD degerli goriilebilir. Bunun yaninda Pollitt’in (2006) be-
lirttigi gibi performans bilgisinin icerigi ve kalitesi, demokratik tartigmanin da

22 Barzelay bu makalesini ilk olarak 1996 tarihli Performance Auditing and the Modernisation of
Government bagliklt OECD raporunda iktibas etmistir.
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kalitesini artirabilir. Son olarak PBD, “ciktilar tizerinden hesap verme sorumlu-
luguna araci” (Al, 2007: 57) olur.

Barzelay’in vurguladig bir diger nokta da Tiirkiye acgisindan 6nemlidir. Bar-
zelay, PBD nin sadece Finlandiya, Yeni Zelanda ve Isveg’te kullanildigini sdyler,
ancak bu tilkelerde PBD disinda performans denetimi yapildiginin da altini ¢izer.
Bir baska ifadeyle, performans denetimi bu iilkelerde kullanilmasina karsin, per-
formans denetimi, PBD ile siirlandirilmamistir. Zaten Barzelay’e gére PBD,
performans denetiminin “merkezi ¢ekirdegini” (not a central core) dahi olustur-
maz. (1997: 245)

Sonug olarak, PBD, literatiir ve uygulamada yer almaktadir ancak, PBD’nin
uygulanmasi, performans denetiminin yerine gegirilmemis, tam tersine perfor-
mans denetimini destekleyici bir unsur olarak goriilmiistiir. Oysa Tiirkiye’deki
uygulamada PBD, performans denetiminin yerine getirilmistir. Avrupa Komis-
yonu’nun 2016 Ilerleme Raporu elestirisini de bu baglamda okumak gereklidir:
“Sayistay performans denetimlerinin yalnizca performans gostergelerine ilig-
kin olmamasini, bunun yani sira kamu kurumlarinin ekonomisine, verimliligine
ve etkililigine de odaklanmasint  saglamalidir” (2016: 94). Avrupa Komisyonu
bu noktada, PBD’yi tek basina yetersiz gormekte, VET denetiminin de yapilma-
sin1 beklemektedir.

Behn (2003) performans dl¢iimii yapmanin sekiz farkli amaci* oldugunu or-
taya koyarken aslinda performans 6l¢iimiiniin basli basina bir amag degil, sadece
bir ara¢ oldugunu da gostermis olur. Hangi amag segiliyor ise, ona uygun bir
aracin tercih edilmesi gereklidir. Bu, performans denetimi i¢in de gegerlidir. Eger
amag, sadece mevcut Olciitler temelinde bir degerlendirme yapmak, raporlanan
bilginin hatalarin tespit etmek ve raporlarin kalitesini artirmak ise, bu durumda
PBD dogru bir tercih olarak goriilebilir.

23 Bu sekiz amag su sekilde ifade edilmistir: Degerlendirme, Denetleme, Biit¢eleme, Motive etme,
Tesvik etme, Kutlama, Ogrenme, lyilestirme. (Behn, 2003)
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Sonuc¢

Bu makale 5018 ile 5227 sayili1 Kanunlar ve performans denetimi ile perfor-
mans bilgisinin denetimi arasindaki farklardan yola ¢ikan iki soru etrafinda sekil-
lendirilmisgtir.

Birinci soru kapsaminda, siyasal iktidarda ve politikalarin ana ekseninde bir
degisiklik olmadig1 halde idari reformlarin temelini olusturmasi diistliniilen, ancak
kadiik kalmas1 sonucunda yiiriirliige girmeyen 5227°de, 5018 ile tezat olusturan
ve vazgecilen diizenlemeler tespit edilmistir. Bu diizenlemelerin basinda Sayis-
tay’a genis anlamda performans denetimi yetkisi verilmesi ile performans dene-
timinden dolay1 yoneticinin sorumlu tutulmasi gelmektedir. Anlasilmaktadir ki
siyasal iktidar hem kendisini hem de kamu yoneticilerini, yerindelik denetimi ola-
rak gordiigli performans denetimiyle kisitlamak istememektedir. Bu amagla hem
performans denetimini dar anlamda tanimlamis, hem de Sayistay’in performans
denetimi sonucunda hi¢bir mali ve hukuki sorumluluk dogmayacagi konusunda
amir hiikiim getirmistir. Oyle ki, siyasal iktidar bununla yetinmeyerek, Sayis-
tay’in verimlilik, etkililik ve tasarruf gerekgesini dahi kullanmasinin 6niine geg-
mek i¢in kanun degisikligine gitmek istemis, ancak Anayasa Mahkemesi bu de-
gisikligi Anayasaya aykiri bularak reddetmistir.

Ikinci soru baglaminda 5018 ve 6085°de tanimlanan performans denetimi-
nin, aslinda -hata bulma anlayisinin bir devami olarak goriilebilecek- performans
bilgisinin denetimi oldugu sonucuna varilmistir. Literatiir ve uygulamada birbi-
rinden farklilagtirilmasina karsin Tiirkiye’de, yukarida zikredilen kanunlarda, bu
iki kavram israrla birbirinden farklilastirilmamakta ve performans denetimi kav-
rami dar bir igerikle tanimlanmaktadir. Bu nedenle, 5018 ve 6085 sayili kanun-
larda yer alan performans denetimi tanimlar1 yani/ticidir. Kavramsal esneme ve
gerilme sorununu ortadan kaldirmak i¢in performans denetimi kavrami, mevzuat
degisikligine gidilerek, performans bilgisinin denetimi (PBD) kavramu ile ya yer
degistirmelidir ya da performans denetimi, hem PBD’yi hem de VET denetimini
de icine alacak sekilde yeniden tanimlanmalidir. Boyle bir mevzuat degisikligine
gidilmesi durumunda, riskten kaginma davranisini engellemek, elestiri korkusunu
ortadan kaldirmak, kurum performansini gelistirmek ve sistemi iyilestirmek ama-
ciyla Sayistay, performans denetimi grubunu yeniden aktif hale getirmeli ve bu
konuda uzmanlasmis kadrosuyla VET denetimini, yalnizca géniillii/istekli olan
kamu idarelerine uygulamalidir.

Son olarak, bu makalede deginilen ancak tartisilmayan, bununla birlikte ge-
lecekte yapilabilecek akademik calismalarda tartisilabilecek olan husus, VET de-
netiminin kamu sektoriinde yeterli olup olmadig1 ve hakkaniyet gibi baska ilke-
lerin de (6rnegin yasallik, mesruluk, saydamlik, hesap verilebilirlik vs.) perfor-
mans denetimine dahil edilip edilemeyecegi konular1 olabilir. Boylece hakkaniyet
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ilkesiyle birlikte VET denetimi, bir baska ifadeyle, HVET (4Es; equity, effi-
ciency, effectiveness, economy) denetimi, giindeme gelebilir.
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