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OZET

Kamu sektoriinde kaynak kullanimi agisindan yasalligin ve etkinligin saglanmast hedefi,
denetim seklinde ifade edilen ve siire¢ takibini kapsayan bir faaliyeti zorunlu kilmaktadir. Denetim
hem kamu kurumlarimin kendileri tarafindan gerceklestirilmekte hem de kurum disi bagimsiz bir
organ tarafindan yiiriitiilebilmektedir. Bu noktada dnemli olan durum; ilgili kamu kurumu
tarafindan yapilan i¢ denetim ve baska bir kurum tarafindan yapilan dis denetim arasinda giiglii bir
koordinasyonunun saglanmasidir. Bu amacgla cesitli iilkelerde oldugu gibi Tiirkiye'de de bazi
diizenlemeler yapilmistir. Bununla birlikte, iilkemizde atilmasi gereken c¢esitli adimlar da
bulunmaktadir. Bu adimlarin atilmasi,  iilkemizdeki denetim siirecini biitiinciil bir yapiya
kavusturabilecek nitelikte onem arz etmektedir.
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The Relationship Between Internal Audit and Performance Audit In
Some Countries and The Assesment of Turkish Application

ABSTRACT

Aim to have legality and effectiveness of using funds in public sector necessitates auditing
activity that contains process monitoring. Auditing is done both by public institutions’ themselves
and also by an independent institution. The important side in this point is to have strong
coordination between the internal auditing made by a public institution and external auditing made
by another institution. For this purpose some countries and also Turkey have enacted some
legislation. On the other hand, there are essential steps to be taken in our country. To take steps, is
important to have an integrated structure of auditing process in Turkey.
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GIRIS

Sinirlt kaynak-sinirsiz ihtiyag ¢eliskisi, insan dogasindan kaynaklanan bir
tatminsizlik hissini ¢agristirmaktadir. Devletler var oldugundan bu yana toplumsal
ihtiyaglarin tatmini i¢in siirekli kaynak-harcama ikilemine diigmiigler ve mevcut
kaynaklarla nasil daha etkin kamu hizmeti sunulabilecegi ¢abasina girmislerdir.
Son donemde yasanan siyasi ve iktisadi degisimler kiiresellesen diinyada yeni
gelir-harcama sistemlerinin olusumunu saglayacak bir siirece girilmesine olanak
saglamislardir. Iste bu noktada karsimiza performans yonetimi ve denetimi

' Engin Oztornaci'nin 04.10.2014 tarihinde kabul edilmis olan "Kamu Mali Y&netiminde Ic
Denetim-Performans Denetimi Iliskisi" isimli yiiksek lisans tezinden yararlanilmustir.
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siregleri ¢ikmis ve c¢ok c¢esitli kavramlarin mali sistemimize girmesini
saglamiglardir.

Kaynak kullaniminda verimlilik-etkinlik-tutumluluk kriterleri, performans
hedefleri, gostergeleri, i¢ kontrol ve performans denetimi gibi ¢esitli kavramlar
son donemin popiiler terimleri olarak 6n plana ¢ikmaktadir. Bu terimler arasinda
calisma kapsamina i¢ kontroliin bir unsuru olan i¢ denetim ve kurum disi
yiiriitiilen performans denetimi alinmistir. I¢ denetim ve dis denetimin bir parcasi
olan performans denetimi kavramlar1 biitiinciil bir yaklasimla siirecin kilit
taglarin1 olusturmaktadir. Bu iki kavramin olusturdugu sistem; hem kurumlarin
diiniine hem de bugiinii ve yarinina 11k tutmay1 saglamalidir. Bu amagla ¢alisma
kapsaminda se¢ilmis bazi iilke 6rneklerinden hareketle iilkemizdeki siire¢ ortaya
konulacak ve iilkemiz agisindan bir dizi 6nermeye yer verilecektir.

I.CESITLi ULKE UYGULAMALARI

Bu kisimda secilmis bazi iilke veya topluluktaki i¢ denetim ve performans
denetimi arasindaki iliski ele alinacaktir. Bu tiir bir incelemedeki temel amag
ilkemiz acisindan g¢esitli projeksiyonlarin yapilabilmesini saglayabilecek
onermeler elde edebilmektir.

A. AMERIKA BiRLESIiK DEVLETLERI

Anglo-Sakson anlayisa uygun performans yonetimi uygulamalarinda
oncii lilke rollinii listlenmis olan Amerika Birlesik Devletleri (ABD)’de genel
kabul gormiis denetim standartlarinin 6n planda tutuldugu ve denetgilerin
gorevlerinde bagimsizligin esas kilindig: etkinlik ve verimlilige dayanan cagdas
bir denetim sistemi mevcuttur. Denetim islevi bagimsiz olarak calisan ve gorevini
kariyer olarak yiiriiten meslek elemanlarinca yerine getirilmektedir. Denetim
birimleri ¢ogunlukla 6zerk bir yapida, denet¢ci bagimsizligi korunarak gorev
yapmakta ve denetim birimleri arasindaki koordinasyon, saptanmig olan merkezi
denetim birimi tarafindan saglanmaktadir. ABD diinyada uygulanan mevcut i¢
denetim standartlarinin en iist diizeyde uygulandig iilkelerden biridir (Ciplak,
2009:36).

Ulkede kamu kurumlarinin dis denetimlerinin yiiriitiilmesi amaciyla 1921
tarihli Biitce ve Muhasebe Yasasi ile birlikte A.B.D. Sayistay’t (GAO)
kurulmustur. 50 eyaletten olusan iilkede GAO disinda, her eyaletin kendi yiiksek
denetim kurumu da bulunmaktadir (Kose, 2007:163). Parlamentoya organik
sekilde bagli olan GAO’nun gorev alanini; federal hiikiimetin her tiirlii faaliyeti
veya programinin incelenmesi olusturmaktadir. GAO denetimlerinin tamamina
yakini (%90) kongrenin talebi lizerine ger¢eklesmektedir. Parlamentonun denetim
kolu olan GAO’nun baglica sorumlulugu; kamusal kaynaklarin elde edilmesi ve
kullanimiyla ilgili biitin konular1 inceleyerek Kongre'ye gerekli bilgileri
sunmaktir. Bunun ig¢in, hiikiimet tarafindan gelen isteklerin yani sira hiikiimet
aleyhine iddialar da Kurum tarafindan arastirilmaktadir (GAO, 2014). Kurumun
gerceklestirdigi denetimlerin %90°lik bir kism1 performans denetimi niteligindeki
denetimlerdir (Alptiirk, 1991:48). Ote yandan GAO’nun diger bir fonksiyonu da
danismanlik faaliyetleri olup bu yonde hiikiimet ve parlamentodan gelen talepleri
kargilamaktadir (Kose, 2007:164).
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Amerika Birlesik Devletleri’nde 6rnek olusturacak sekilde tarihi eskilere
dayanan bir i¢ denetim uygulamasi da bulunmaktadir. Oyle ki ilk defa 1950
yilinda 6zel sektdrden uyarlanmig olan i¢ denetim siirecinde; yonetim ve finans
boliimlerinden bagimsiz olarak dogrudan iist yoneticiye bagli ve yoOnetim
kontrollerinin tiimiinii kapsayacak bir yap1 olusturulmustur. Mevcut yapt 1978
yilinda ¢ikarilmig olan Genel Miifettis Kanunu (Inspector General Act) ile
yeniden diizenlenmis ve her kamu kurumunda i¢ denetim biriminin baginda yer
almak tizere Genel Miifettislik pozisyonu olusturulmustur. Giiniimiizde de devam
eden stliregte kamu kurumlarindaki genel miifettisler dogrudan kamu kurulusunun
bagindaki yoneticiye bagli olup dogrudan kurum iist yoneticisine rapor sunmakta
ve Kongreye de yaptigi calismalar hakkinda bilgi vermektedir. Kurumun iist
yoneticisinin Genel Miifettisin gerekli goérecegi herhangi bir incelemeyi onleme
yetkisi yoktur. Genel Miifettis denetim ve teftis raporlarii kurumun st
yOneticisine sunmakta ve iist yonetici kendi degerlendirmelerini de ekleyerek bu
raporu 30 giin icinde Kongre’ye sunmaktadir. Bu yaklagimla, i¢ denetimin
yonetime yardimctr olma fonksiyonunu ifade eden ademi merkeziyet¢i goriis ile
raporlarin kongreye sunulmasi yoluyla, dolayli yoldan dis denetim sorumlulugu
da birlestirilmis olmaktadir (Karaaslan, 2006:289).

ABD’de Parlamento; herhangi bir kurum hakkinda hem GAO tarafindan
sunulmus olan raporlara hem de ilgili kurumun genel miifettisi tarafindan
hazirlanan i¢ denetim raporlarma gore daha kesin kanaate ulagma imkanina
sahiptir. Herhangi bir kamu kurumunun kurum i¢i ve disindan nasil algilandig1 ve
nasil bir basari(sizlik) gosterdigi Parlamenterler tarafindan rahatlikla
kavranabilmekte ve bdylece kurumsal denetimde biitiinsel bir yaklagim saglanmis
olmaktadir.

B. FRANSA

Kamu yonetiminde alaninda kokli bir gelenege sahip olan Fransa,
Tiirkiye’nin de aralarinda yer aldigi1 pek cok iilke kamu yonetimine model
olmustur. Fransiz kamu ydnetiminin en eski ve saygin kurumlarindan biri olan
Fransa Sayistay’1 da ortagaga uzanan bir gegmise sahiptir. Fransiz Sayistay’mnin
yaptinm giicii bulunmakla birlikte, tamamen yargisal mahkeme niteligi de
tastmamaktadir. Kurum tarafindan Parlamentoya her yil yillik rapor, biitge
yasasinin uygulanmasina iliskin rapor ve sosyal giivenlik sistemi {lizerine rapor
seklinde ii¢ temel rapor sunulmakla birlikte kurumsal performans konularina
iligkin de raporlar gonderilmektedir (Kubali, 1998:140).

Sayistay’in temel gorevleri; kamu hesaplarinin kanunlara uygunlugunu ve
dogrulugunu temin etmek (mali kontrol) ve ayrica yonetsel kontrolii gelistirmektir
(Bernard, 1982:11). Yonetsel kontrol; "kamu harcamalar1 yoluyla hedeflerin
gergeklestirilmesinin incelenmesi” bi¢iminde yorumlanan bir denetim olarak
tanimlanabilir. Ulkede mali kontrol ve yonetsel kontrol birbirini tamamlamakta
olup Sayistay’a verilen O6deneklerin yaklagik iicte ikisi mali ydnetim veya
performans denetimine tahsis edilmektedir (Kubali, 1998:141).

Fransiz idari sisteminde performans ydnetimi c¢er¢evesinde, hem
Sayistay’a hem de ilgili kamu kurumlarina cesitli gorevler diismektedir. S6z
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konusu gorevler; Bakanliklar i¢in performans yonetim sistemini kurmak ve
Sayistay icin s6z konusu performans yonetimi sisteminin etkin sekilde igledigini
denetlemek ve degerlendirmektir. Bu itibarla, her bir bakanlik her bir programin
ulastig1 hedefleri tespit etmek iizere donemlik performans planini, verimlilik-
etkinlik-tutumluluk (VET) kriterlerinin  degerlendirilmesi i¢in performans
gostergelerini ve donemlik performans raporlarini hazirlamakla yikimlidir. S6z
konusu performans raporlariyla, bakanliklar her bir programin hedefine ulagsma
derecesini ve hedeflere ulasmada VET gostergelerini ortaya koyarken, biitce
kaynaklarinin 6nceden belirlendigi sekilde neden kullanilamadiginin agiklamasini
yapar. Bu siiregte Sayistay, merkezi yonetimde performans O&lglimiiniin
uygulamasini ve gelisimini saglamak {izere genel bir rapor hazirlarken bu raporda
bakanliklarda performans Olglimii  sisteminin  kullanimi  ile ilgili genel
degerlendirmelere yer verir. Ayni zamanda Sayistay, her bir bakanlik tarafindan
verilen performans raporlariin giivenilirligini arttirmak iizere, yaptig1 performans
denetimleri neticesinde bir uygunluk raporu hazirlar ve hazirlanan bu raporda
performans gostergelerinin etkinliginin ve verimliliginin degerlendirmeye
elverisli olup olmadigi hakkinda goriisiinii belirtir (Sakal ve Sahin, 2008:15).

Son yillarda Fransa’da performans denetimi g¢ercevesinde kamu
programlarinin dolayli ve dogrudan etkilerini analiz etmeye yonelik program
degerlendirmesi teknikleri geligtirilmis ve bu yonde gesitli idari diizenlemeler
yapilmistir. Bu itibarla s6z konusu degerlendirmelerden etkin sonug alinabilmesi
icin ¢esitli rehberler ve kilavuzlar yayimnlanirken, bu yonde kurum ¢alisanlarina
egitimler verilmeye baslanmigtir. Ayni zamanda kamu programlarmin
degerlendirilmesine yonelik Teknoloji Se¢imi Degerlendirme Kurumu ve tim
iiniversitelerin performansini incelemeye yonelik Universitelerin
Degerlendirilmesi Ulusal Komisyonu kurulmustur (Fransiz Sayistay'l, 2011).

Fransa i¢ denetim iglevini de merkezi bir sekilde yapilandirmistir. Maliye
Bakanligi’nin i¢ denetgisi olan Genel Maliye Miifettisi, sadece Maliye
Bakanliginin degil, ayn1 zamanda devlet tanimi igerisinde bulunan tiim daire ve
idarelerin denetimini yapar. Ancak, goreceli olarak daha kiiciik olanlar harig
olmak iizere ¢ogu icract bakanlik, bakanlik yonetimi tarafindan yonetilen ve
buraya rapor sunan kendi i¢ denetcilerine sahiptirler. i¢ denetim islevi, ic
denetimlerin dogru bir sekilde yerine getirildigini kontrol eden Sayistay ile
merkezi olarak yonetilen bir kadro olan Kamu Muhasebe Yetkilileri tarafindan
yerine getirilir. Ayn1 zamanda, genel miifettislikler, Gnemli bir gdzetim islevini de
ifade ederler. Dogrudan Maliye Bakanligina rapor sunan Genel Maliye Miifettisi,
kamudan kaynak alan her kurulusu kapsayan ve uygunluk denetiminin yani sira
bundan daha genis bir gozetim islevi yapma yetkisine sahiptir. Buna ek olarak,
diger 6zel bakanliklar1 veya hususi faaliyetleri kapsayan 21 tane daha Genel
Miifettiglik vardir. Genel Maliye Miifettigligi gibi, bunlar da 6zel ¢calisma ve teftis
roliine sahiptir (Giirkan, 2005:66).

Fransa’da i¢ denetim Ekonomi, Maliye ve Sanayi Bakanligina bagh
Muhasebat Genel Miidiirliigii biinyesinde yer alan Denetim, Degerlendirme ve
Kontrol Dairesinin (MAEC) sorumlulugu altinda yiiriitiilmektedir. Fransa’daki i¢
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kontrol sistemindeki yapida, silire¢ ve organizasyon, belgelendirme, kontrol
faaliyetlerinin mutlaka izlenebilirliginin saglanmasi yani raporlama sonrasi takip
prensipleri esas almmaktadir. i¢ kontrolden sorumlu birim ve ydneticiler de bu
konuda ¢esitli rehberler hazirlamaktadirlar. I¢ kontrol icinde diizgiin isleyen bir i¢
denetim sistemi i¢in bir risk haritasi ¢ikarilir. Bu noktada ORCA (Objectives-
Risques-Controles-Adequation) denilen yontem kullanilmaktadir. ORCA su
sekilde agiklanabilir (Uzun, 2007:31).

Objectives (Hedefler): Ulasilmasi amaglanan hedeflerin anlagilmasi.

Risques (Riskler): Hedeflere ulasilmasi yolunda engel olabilecek risklerin
tespiti.

Controles (Kontroller): Tespit edilen riskleri savusturmak icin
gergeklestirilecek kontrollerin belirlenmesi.

Adequation (Denklik): Kontrollerin riskler ve uygulamalar dogrultusunda
kargilagtirmali degerlendirilmesi olarak tanimlanmaktadir.

Genel olarak bakildiginda Fransa kamu denetiminde i¢ denetimden ayri
olarak Sayistay tarafindan yapilan performans denetiminden séz etmek
miimkiindiir. Ancak her kurum kendi ic¢yapisinda hem i¢ denetimi
gerceklestirmek hem de performans denetimi ic¢in performans kriterlerini
olusturmak durumundadir.

C. ALMANYA

Tarihi ge¢misi Alman Birligi’nin heniiz kurulmadigi 18. yiizyilin
baslarina kadar dayanan Almanya Sayistay’1t zaman icerisinde gorev ve yetkileri
giderek artan ve buna bagli olarak kamu yoOnetiminde Onemi yiikselen bir
kurumdur. Almanya Sayistay’i federal hiikiimete, parlamentoya ve Konsey'e
yillik denetim raporlari sunmaktadir. Yillik diizenli raporlarin yani sira Federal
Biitce Yasasi Federal Sayistay'a her zaman 6zel raporlar hazirlama yetkisini de
vermektedir. Sayistay’in yasama orgami {izerindeki etkisi biitgce ve diger mali
konular1 hazirlayan komisyonlarda bulunmasi ve goriis bildirmesi suretiyle de
gergeklesmektedir. Biitce goriismelerinde Federal Sayistay’in  goriislerinin
alimmamasi halinde, komisyon kesin karar vermede g¢ekimser kalabilmektedir.
Gerek yasama organt gerekse yiriitme organi bir konunun o6zellikle
denetlenmesini ve kendilerine yol gosterilmesini Sayistay'dan isteyebilmektedir
(Kubali, 1998:138).

Almanya  Sayistay’t tarafindan 4 tir performans denetimi
uygulanmaktadir:

-Etkinlik Denetimi ve Program Degerlendirmeleri: Program amaglariin
ve hedeflerinin gerceklestirilme derecesi Onemlidir. Bu nedenle etkinlik
denetimini digerlerinden ayiran bir yaklagim izlenir. Kamu sektoriinde yeterli
performans, hedefler karsisinda gerceklesmelerin ve sonuglarin neden ve
etkileriyle birlikte stirekli izlenmesini gerektirir. Mali etkisi olan biitiin tedbirlerin
denetime tabi olmas1 anayasal yilikiimliiliktiir.

-Maliyet-fayda Analizi: Biitce yapim siirecini gelistirmede kullanilan bir
baska aractir. Federal Biitce Yasasi, onemli mali etkiye sahip faaliyetlerin yerine
getirilmesini vurgulamaktadir. Etkinlik denetimi, gegmise yoneliktir ve belli bir
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programin uygulanmasi ile ilgili degerlendirmeler yapar. Oysa maliyet-fayda

analizinde gelecege yonelik tahminleme yapildigindan proje veya programlarin
planlanmasinda karar verme siirecine de yon vermektedir.

-Devam Eden Program Denetimi; Hali hazirda siirdiiriilmekte olan
incelemelere verilen isimdir.

-"Enine Kesit" Denetim; Denetleme ve raporlama siireci; belli kurulusg
veya islemlerle ilgili tek tek islemlerin analiziyle sinirlandirilmamaktadir.
Nitekim benzer ya da karsilastirilabilir iglevlerin, uygulama ve prosediirlerin
degisik kurumlarda incelenmesi; faaliyetin biitiinsel olarak degerlendirilmesi
olanagini da saglamaktadir (Kubali, 1998:139).

Almanya’da diger iilke uygulamalarindan farkli olarak gegmisi 1920’lere
dayanan ve kamuda performansin artirilmasina yonelik Federal Performans
Komiserligi adinda bir yap1 bulunmaktadir. 1986 yilinda ¢ikarilan Yonetmelikle
diizenlenen ve kendine ait personeli ve kaynaklar olan Komiserlik, Sayistay
kaynaklari ile faaliyetlerini yiiriitmektedir. Ayni zamanda Sayistay Baskani olan
Federal Performans Komiserinin gorevi; federal yonetimin verimliligini artirmak
icin teklifler, oneriler ve goriisler sunmak ve bu dogrultuda federal mali yonetimi
organize etmektir. Komiserin diger bir gorevi de federal mevzuata iliskin
tasarilarin diizenlenmesi ¢alismalarina katilmaktadir. Federal Hiikiimetten ve ilgili
Bakanliklardan ayr olarak Komiser, Parlamento’nun her iki Meclisine de gerek
kendi inisiyatifi ~gerekse 1ilgili organlarin talebi iizerine Onerilerde
bulunabilmektedir. Komiserin bu damigmanlik fonksiyonu, Sayistay’in
danigmanlik fonksiyonu ile birbirini tamamlamaktadir. Komiserlik son yillarda
gerek kamu sektoriinde verimliligin artirilmasma yonelik gerekse yasal
diizenlemelere iliskin pek ¢ok goriis belirtmistir. Bu ¢ercevede Komiser
tarafindan Alman Mali Y6netimine yonelik olarak 14 rapor yayinlanmistir (BRH,
2014).

Almanya Sayistay’t 2011 yili itibariyle 760 milyar dolar (574 milyar
avro) biytlikligiindeki kamu gelir ve giderlerine yonelik 1.324 performans ve
diizenlilik denetimi calismasi yaparken, bu g¢aligmalar neticesinde 788 rapor
tretmistir. Tasarruf odakli bu ¢aligmalar neticesinde 6,5 milyar dolara (5 milyar
avroya) yakin tasarruf saglanmistir (Avei, 2012:171).

Almanya’da i¢ denetim ise, kamu kuruluslarinin kontrol sistemlerinin bir
pargasi olmak yerine dis denetimin unsuru olarak goriiliir. I¢ denetim
elemanlarinin  kadrolar1 c¢alistiklar1 kurulusta bulunmasina ragmen, Federal
Denetim Mahkemesinin  (Sayistay) gozetimi altinda teknik ve mesleki yol
gostermesiyle denetim yapar ve dogrudan bu yiiksek mahkemeye rapor sunar. Bu
modelde geleneksel i¢ denetim roliinden ziyade harcama 6ncesi 6n denetim rolii
ifa edilir (Karaaslan, 2006:66)

Merkeziyetgi ve adem-i merkeziyetci modelin birlikte kullanildig:
Almanya’da uygulama alan1 bulan karma modelde i¢ denetg¢i dis denetim
sisteminin bir ajan1 gibi gdrevini yerine getirmektedir. Bir baska deyisle ic
denetim devlet teskilatinin kontrol sisteminin bir parcast degil ancak, dis
denetimin tamamlayici bir pargasidir (Giirkan, 2005:129).
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D. AVRUPA BIRLIGI

Demokratik yoldan secgilen ve temsil giiciine sahip yasama meclisinin
yetkilerini agiklayan biit¢e hakki, ulus devletlerden olusan uluslar dstii bir orgiit
olan Avrupa Birligi igin de ayn1 dlgiide gegerlidir. Oyle ki iiye devletlerden ayri,
bagimsiz bir topluluk biitcesinin varligi ve bu biitcenin Avrupa kurumlari
tarafindan yonetilmesi, birligi gelir ve giderlerinin denetiminden &zel olarak
sorumlu bir dig denetim kurumu olusturulmasina argiiman olmustur.
Parlamentonun denetim yetkisinin arttirilmasi, etkin bir denetim organini
gerektirmistir. Sonug¢ olarak, Avrupa Sayistay’t (European Court of Auditors
(ECA)) 1 Haziran 1977'de yiriirlige giren Briiksel Anlagsmasina gore, Ekim
1977'de kurulmustur. Merkezi Liiksemburg’da bulunan Avrupa Sayistay’t (en
yetkili  kurumlarindan  birisi  olarak  Birlik  biit¢esinin  denetimini
gergeklestirmektedir. 1993 tarihli Maastricht Anlagmasi ile Sayistay’a kurumsal
statli tanmarak, Avrupa Birligi’nin daha 6nce dort olan (Komisyon, Konsey,
Parlamento, Adalet Divani) yapisal organlart arasma alinmistir. Kurumun
sorumluluklarinin kapsami genisletilmis, buna karsin yetkisi ve bagimsizlig: ise
en {ist diizeyde glivenceye alinmistir (Kubali, 1998:148).

Avrupa Birligi Sayistay’min gérevi, Avrupa Birligi’nin Isleyisine Iliskin
Antlagmanin 287. maddesinde belirtildigi iizere, Birlik tarafindan elde edilen tiim
gelirlerin ve yapilan tim harcamalarin yasal ve diizenli olup olmadigini
denetlemektir (Mengiler, 2010:10). Ancak denetim yetkisi, yalnizca elde edilen
sonuglarin baglangictaki hedeflerle karsilastirilmasi ile sinirlt degildir. Denetim,
ayn1 zamanda gelecege yonelik tavsiye verici nitelik de tagimaktadir. Ciinkii
denetim yetkisi, ulusal yoOnetimlerce finanse edilse dahi Birligin katkida
bulundugu her alanda gercgeklestirilecek projelerin olast getirilerinin ve
maliyetinin arastirilmasini da icermektedir (Corneroli, 2001:518).

Sayistay, performans denetimi kapsaminda; Birlik biit¢esinin, kurumlari
tarafindan verimlilik, tutumluluk ve etkinligi saglayacak sekilde ydnetilip
yonetilmedigini inceleyerek, tarafsiz ve zamanli raporlar yayinlamak suretiyle
calismalarmin  sonuglarint  kamuoyuna  duyurmakla goérevlidir. ECA
gerceklestirdigi denetim faaliyetleri ile Birlik vatandaslar1 acisindan paranin
karsiliginin en iyi sekilde almmasinin saglanmasi i¢in Avrupa Birligi
kaynaklarinin mali yonetimine katkida bulunmaktadir (Avrupa Birligi Sayistay1,
2014).

Avrupa Birligi uygulamasinda kamu mali yonetimi ve kontrolii alanina
iliskin olarak Kamu I¢ Mali Kontrolii (Public Internal Financial Control)
yaklagimi da kullanilmaktadir. Kamu i¢ mali kontrolii, harcama birimlerinin ilgili
mevzuata, biitce tanimlamalart ve kurallarina, iyi mali yonetim ilkelerine,
saydamlik, etkililik, ekonomiklik ve verimlilige uymalarin1 saglamak amaciyla
hiikiimet veya yetkili kuruluglar tarafindan igsel olarak uygulanan mali kontrol
sisteminin biitiinli olarak tanimlanmaktadir. Kamu i¢ mali kontrolii; hiikiimetin
tim gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliklerini kapsar. Kamuda ydnetim kontrolii
sistemi yapisal olarak, idarelerin yonetim sorumlulugu ¢ercevesinde, mali
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yonetim ve kontrol sistemi ile i¢ denetim mekanizmalarindan ve bu iki alandaki
merkezi uyumlastirma birimlerinden olusur (Tufan, 2012:76).

Avrupa Birligi’ne iiye iilkelerdeki yonetim kontrol sistemlerini kuzey
(Anglo-Sakson) ve giiney (Third Party Ex-ante Control Approach - Ug Tarafli On
Kontrol Yaklagimi) modelleri olmak iizere ikili bir aymrima tabi tutmak
miimkiindiir (Goniilagar, 2008:24).

Birinci model; Ingiltere, Hollanda gibi iilkelerin benimsedigi ‘y&netim
sorumlulugu (management responsibility) anlayisidir. Bu yaklasimda, isminden
de anlasilacagi gibi kamu i¢ mali kontrol sisteminin 6zellikle exante asamasinin,
her bir kurumun kendi biinyesindeki kontrolorleri araciligiyla yiiriitiilmesi
gerektigine vurgu yapilmaktadir. Boylece her kurulus, 6rnegin Bakanlik, kendi
biitcesine iligkin tiim sorumlulugu iistlenecek; kurumu yakindan taniyan kontrolor
ise yasal denetimin yaninda performans denetimini de basarili bir sekilde
yiiriitiilebilecektir. Idarenin mali ydnetim ve kontrol sistemine, idarenin disindan
merkezi otoritelerce bir miidahalede bulunulmamaktadir. 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile bu model, Tiirkiye’de de uygulanmaya
baslanmistir. Ikinci model ise Fransa, Portekiz ve Ispanya gibi iilkelerce
benimsenmis olan ii¢ tarafli 6n kontrol anlayisidir. Yaklagimin dayandigi temel
unsur, i¢ mali kontrol sisteminin, her kurumun kendi biinyesindeki kontroldrler
tarafindan degil, ayr1 bir kurum tarafindan yiiriitiilmesidir. Bu uygulamada, i¢
mali kontrol sisteminin 6zellikle exante asamasi, o kurum disindaki bir bagka
kurum tarafindan, 6rnegin Fransa’da oldugu gibi Maliye Bakanlig1 personeli
tarafindan, yerine getirilir. Bu c¢ergevede, ili¢ tarafli 6n kontrol yaklasiminin
tizerinde durdugu husus, kontroliin yapildig1 kuruma bagli olmadan ¢alisan bir
kontroloriin, gérevini daha bagimsiz ve tarafsiz olarak yiiriitebilecegi diislincesidir
(Tufan, 2012:77).

Her iki model de tilkelerin yonetim yapilariyla dogrudan iliskilidir. Kuzey
modelinin, yonetime siyasi miidahalenin daha az oldugu iilkelere, giliney
modelinin ise ydnetime siyasi miidahalenin kontrol altina alinamadig iilkelere
daha uygun oldugu sdylenebilir (Arcagdk ve Eriiz, 2006:78)

Avrupa Birligi, i¢ mali kontrol sistemine bagli olarak sekillenen ig
denetim sistemini, Birlige iiye olan iilkelerde uygulanmakta olan seklini veri
kabul etmekle birlikte, iiyelige aday olan lilkelere uluslararasi standartlarin kabul
edilmis, rol ve sorumluluklarn yasayla belirlenmis, ¢ercevesi iyi ¢izilmis bir i¢
denetim mekanizmasin1 zorunlu tutmaktadir. Ancak, i¢ denetimde uygulama
birliginin saglanmasi amaciyla aday iilkelere getirilen bu zorunluluk iye iilkeler
icin sadece tavsiye niteligindedir. Avrupa Birligi liyesi iilkelerde i¢ denetim, i¢
mali kontrol ve dis denetime ydnelik uygulanan ortak bir sistem ve dolayisiyla
ortak bir mevzuattan bahsetmekte ¢ok miimkiin degildir (Ekiz, 2011:55).

Birlik iiyesi 28 iilkenin biiylik bir kisminda i¢ denetim faaliyeti
yiiriitiilmektedir. Ug iiye iilkede ise mevcut durumda baska diizenlemeler
bulunmakla birlikte i¢ denetimi kamu sektoriine kazandirma planlanmaktadir.
Liiksemburg, biitce reformu g¢ergevesinde belirli biiytikliikteki bakanliklarda ya da
Maliye bakanligi biinyesinde bir i¢ denetim birimi kurma c¢aligmalari
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yapmaktadir. Yunanistan’da i¢ denetimin kurulmasia yonelik bir kanun kabul
edilmis, ancak heniiz uygulamaya gegirilememistir. Italya’da ise i¢ denetimin
yasal zeminin olusturmak {izere bir komisyon g¢aligmalara baglamistir (Yurdakul,
2014:56).

II. TURKIYE'DE iC DENETIM-PERFORMANS DENETIMi

TLISKiSi

Bu kisimda iilkemizdeki yasal mevzuat kapsaminda degerlendirmelere
yer verilecektir. Buna karsin, calismanin kapsamini kamu mali denetimi
olusturdugundan; Tiirk Ticaret Kanununda, sermaye piyasalarinda, bankacilik ve
sigorta sektorlerinde uygulanan i¢ denetim mevzuatina yer verilmeyecektir.

Tiirk kamu mali yonetim ve denetim sisteminin temelini Cumhuriyetle
yasit olan 09.06.1927 tarihli ve 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile
16.06.1934 tarihli ve 2514 sayili Divan-1 Muhasebat Kanunu olusturmustur. 2514
sayili Kanun 33 yillik bir siirecten sonra kaldirilmis ve yerine 21.02.1967 tarihli
ve 832 sayili Sayistay Kanunu getirilmistir. Ancak, zamanla hem 1050 sayil
Kanun hem de 832 sayili Kanun gerek kapsam itibariyle gerekse icerdikleri
yonetim ve denetim teknikleri itibariyle beklentilere cevap veremez hale
gelmislerdir. Oyle ki gerek iilkemizin ulastigi iktisadi ve mali gelismelerin
zorlamas1 gerekse Avrupa Birligi mevzuatina uyum siirecinde yasanan ve
yasanmast muhtemel uyumsuzluklarin giderilmesi gereksinimi; kamu mali
yonetim ve denetim sisteminin yeniden ele alinmasini zaruri hale getirmistir
(Soyler, 2012:44).

Bu tiir beklentiler neticesinde 832 sayili Sayistay Kanunu’nda 1996
yilinda degisiklik yapilmis ve “Sayistay, denetimine tabi kurum ve kuruluslarin
kaynaklar1 ne olclide verimli, etkin ve tutumlu kullandiklarin1 incelemeye
yetkilidir. Bu inceleme sonuclar1 Sayistay Birinci Bagkani tarafindan bir
degerlendirme raporuyla Tirkiye Biiyilk Millet Meclisine sunulur” seklinde
hilkim altina alinarak Sayistay’a performans denetimi yapabilme yetkisi
verilmistir (Okur, 2007:56).

Benzer bir gelisme de 1050 sayili Kanun tarafinda yasanmig ve ilgili
kanun yiirtirliikten kaldirilarak yerine 10.12.2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) getirilmistir. 5018 sayili Kanunun
fillen uygulanmaya baglamasi ise ikincil mevzuatin tamamlanmasinda yaganan
zamansal gecikmeden otliri 01.01.2006 tarihinde miimkiin olabilmistir. 5018
sayili Kanun’la biitceleme, muhasebelestirme, raporlama ve i¢ kontrol alanlarinda
radikal degisiklikler yapilmistir. Bu Kanunun islerliginin desteklenmesi amaciyla
mevcut Sayistay Kanunu yerine 03.12.2010 tarihli ve 6085 sayili Sayistay
Kanunu yiiriirliige konulmustur. Ilgili Kanun’la Sayistay’a yeni kamu mali
yonetim ve denetim sistemiyle dis denetimi gergeklestiren ve hesap yargilamasi
yapan bir denetim ve yargi organi yaninda raporlama gorevi de yapan bir kurum
olma sorumlulugu verilmistir. Bu ¢er¢evede Sayistay’in denetim alani hemen
hemen tiim kamu idarelerini kapsayacak sekilde artirildigi gibi, diizenlenecek
rapor sayilari da cesitlendirilmistir. Oyle ki, Sayistay diizenlilik (mali ve
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uygunluk) denetimleri yaninda performans denetimi de yapabilecek bir nitelik
kazanmustir (Soyler, 2012:46).

Kamu mali sistemimizin anayasasi olarak nitelendirilebilecek olan 5018
sayili Kanun ile yeni bir kamu mali yonetimi anlayis1 getirilerek, ¢agdas mali
yonetimin temel ilke ve kurallarim1 kamu maliyesine egemen kilmak, kamuda
hesap verme sorumlulugunun ve saydamligin saglanmasi, kamu idarelerinin
etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun bir bicimde c¢aligmasi ve kamu
kaynaklarinin 6ngoériilen amag, hedef, kanunlar ve diger hukuki diizenlemelere
uygun olarak elde edilmesi ve kullanilmasini saglamak amaciyla, mevcut sistemi
yeni bagtan diizenlemek amaglanmistir (Kesik, 2006:126-127).

flgili Kanunun 63-67 nci maddeleri, i¢ denetim sistemi hakkinda
diizenlemeler igcermekte olup; 63 iinci madde de i¢ denetimin tanimi,
uygulanmasi ve i¢ denetim biriminin kurulmasi, 64 iincii maddede i¢ denetginin
gbrevleri, 65 nci maddede i¢ denetcinin nitelikleri ve atanmasi, 66 nc1 maddede I¢
Denetim Koordinasyon Kurulu ve 67 nci maddede ise Kurulun gorevleri
diizenlenmektedir. Kanunun 63 {incii maddesinde i¢ denetim: “Kamu idaresinin
caligmalarina deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik
ve verimlilik esaslarina gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve
rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel giivence saglama ve
danigmanlik faaliyeti” olarak tanimlanmaktadir (Goniilagar, 2008:29).

5018 sayili Kanunun i¢ denetimle ilgili hiikiimlerine tabi olan kamu
idarelerinde, dogrudan iist yoneticiye bagli i¢c denetim birimleri faaliyette
bulunmaktadir. i¢ denetgiler, mesleki egitimlerinin alinmasi, i¢ denetim alaninda
hazirlanan mevzuata uyum ve i¢ denetim raporlarinin bir 6rneginin gonderilmesi
bakimindan i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu (IDKK) ile iletisim halindedirler.
Ic denetim birimlerinin kamu idarelerinin organizasyon yapisi icerisindeki
konumu ve IDKK ile iliskisi asagida sematik olarak gosterilmektedir (IDKK,
2013).

Tablo 1: i¢c Denetimin Organizasyondaki yeri

MUSTESAR/BASKAN/CENEL MALIVE

= = IC DENETING
ICDENETING | L. EOORDINASYON
P e =

L MUSTESAR YRINBASKAN YRDY/

GENEL MUDUR YRIDVWVALL AMITSTESAR
TRV GENEL .
SEERETER/BELEDIYE

Kaynak: (IDKK, 2013).
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5018 sayili Kanunu destekleyici ve etkinligini saglayici bir rol iistlenen
6085 sayili Sayistay Kanunu’nda; mali ve uygunluk denetiminden olusan
diizenlilik denetimi yaninda performans denetimi de kabul etmistir. Gergi
performans yonetiminin/denetiminin Tiirk kamu yonetimi literatiiriine girisi
uluslararasi girisimlerle birlikte 1996 yilinda olmussa da bunun hukuki altyapiya
kavusmasi ve ortaya c¢ikan bosluklarin doldurulmasi ancak 5018 sayili kanuna
paralel olarak hazirlanan 6085 sayili kanun ile miimkiin olmustur (Onder ve
Tiirkoglu, 2012:201).

Siire¢ incelendiginde Sayistay’in 1998-2005 yillart arasinda sinirli sayida
performans denetim raporu hazirlamis oldugu goriilmektedir. Bu raporlar, Kiiltiir
Bakanlig1 miize faaliyetleri, Karayollar1 yol bakim onarimi, gemilerin deniz ve
limanlar1 kirletmesinin 6nlenmesi, Istanbul’un deprem hazithg, Bayindirlik
Bakanlig1 deprem sonrasi faaliyetleri, Vakiflar sorumlulugundaki tarihi eserlerin
korunmasi, ormanlarin korunmasi ve Saglik Bakanligi hastaneleri iizerinedir.
Ancak bu raporlarin performansa dayali etkin bir mali sistemi sekillendirebilecek
fikirlerin olusumunu destekler nitelikte olduklarmni sdylemek pek miimkiin
degildir.

Ulkemizdeki mevcut durum incelendigi zaman; i¢ denetim ve dis denetim
arasinda ¢izgilerin belirgin olarak ortaya konuldugu bir sistemin varligini
sOylemek kolay degildir. Sanki iki siire¢ birbirlerinden uzak durmakta ve i¢
denetgiler ile Sayistay denetgileri arasinda koordinasyonu saglayacak bir yapi
uygulamada varlik bulamamaktadir. Elbette sistem {ilkemiz acisindan heniiz
tecriibelerin yeni fikirlere doniisebilecegi kadar derinlik kazanmamistir ancak
bunun i¢in de yapilmasi gerekenler ¢ok da az degildir. Bu konuda 6nerilerimiz su
sekildedir:

> Oncelikle i¢ denetgilik misyonunu yiiriitebilecek biirokratlarin
egitimlerine verilen Onem yaninda onlarin gdrevlerinde tam bagimsizliga
kavusabilmelerini saglayacak bir denetim yetkisine sahip olmalar1 da
saglanmalidir. Bunun icin mevcut uygulamanin yaninda goérevli olduklar
kurumda istedikleri zaman ve birimde i¢ denetim yapabilmeleri yetkisine iist
yOneticinin onayma gereksinim olmadan sahip olmalidirlar. Ancak bu yetkinin
yaninda hazirladiklar1 raporlarda dogru ve makul 6nerilere de yer vermeleri yani
sadece sorunu tespit eden degil, aynt zamanda Oneri getirebilen bir misyona
kavusturulmalar1 gereklidir.

> I¢ denetgiler tarafindan hazirlanmakta olan bu raporlarin iist yoneticiye
gonderilmesi ve {ist yonetici tarafindan I¢ Denetim Koordinasyon Kuruluna
gonderilmesi yaninda, ayni raporlarin Sayistay’a ve TBMM’de gonderilmesi
zorunlu kilmmalidir. Ozellikle TBMM’de kurulacak bir komisyon tarafindan
gerekirse kurum i¢ denetcisinin, {ist yoneticisinin veya Sayistay denetcisinin bu
konudaki goriislerinin almmasi saglanabilir. ilgili kamu kurumunun basari-
basarisizlik durumlarina gore personel kanununda yapilacak bir diizenleme ile iist
yonetici ve personeline beklenen motivasyonu saglayici bir tesvik-ceza
mekanizmasi olusturulabilir.
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» Kamu kurumlarinin tegkilat semalarinda yer bulan i¢ denetim
birimlerinin kurumlarin teskilat kanunlarinda da mutlaka yer almalarinin
saglanmasi, i¢ denetim birimlerinin yasal dayanaklarinin artmasinin yaninda ig
denetgilerin hem mesleki giivenceye kavusmalari hem de 6zliik haklar1 konusunda
yasanan sorunlari ortadan kaldirabilecektir.

> I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu ile Sayistay arasinda siirekli bir veri
iletim hattinin kurulmasina yonelik yasal mevzuatin tesis edilmesi ve hem i¢
denetcilerin hem de Sayistay denet¢isinin kurum hakkinda elde ettikleri bulgulari
paylagsmalarinda siireklilik saglanmalidir. Bu sayede her kuruma ait bir denetim
hafizasinin olusturulmasi gelecek donemlerde kurumsal performansi kiyaslama
acisindan yeterli veriye sahip olunmasini saglayacaktir. Bu sayede her kuruma ait
denetim hafizasinin olusacak olmasi, ilerleyen siire¢ igerisinde kurumun ve
dolayisiyla iist yoneticilerin performans degerlendirmeleri i¢in gereken verileri
saglamanin yani sira performansi etkileyen faktorlerin tespit edilmesinde de
faydali olacaktir.

» Belki de en o6nemli adim i¢ denetgilerin kurum st yoneticisi
tarafindan atanmasi uygulamasi yerine, daha merkezi bir organ tarafindan
atanmas1 ve takibinin saglanmasi seklinde atilabilecektir. Mevcut uygulamada i¢
denet¢iyi kuruma alan, inceleyecegi alani tespit eden iist yoOnetici ve tavsiye
makami i¢ denetci iken, i¢ denet¢inin hazirlayacagi raporlarin yerindeligi de
tartisma konusu yapilabilir. Bundan dolay1 i¢ denetgilere kurumlar istii bir
yetkinin anayasal giivence altina alinmasi 6nem arz etmektedir.

> I¢ denetim raporlarmin Sayistay denetimlerinde veri kabul edilmesinin
yasal olarak belirtilmesi; i¢ denetimlerin yapilma asamalarindaki ciddiyeti ve
kaliteyi arttiracaktir. Bu sayede Sayistay denetimlerinin hem verimlilik ve
etkinligi artacak hem de siiresi ve maliyetleri azalacaktir.

» Kamu kurumlarinda gegmisleri 100 yila dayanan teftis kurullart ve
miifettisliklerin  deneyimlerinden faydalanmak iizere denetim konusunda
deneyimli ve yetismis insan kaynaginin i¢ denetim sistemine adapte edilmesi
gerek mali gerekse beseri kaynaklarin israf edilmeden kullanilmasi noktasinda
kamu denetim sistemimizin etkinliginin artmasina destek olabilecektir.

»  Performans denetiminin yapilmasi kanunen hiikiim altina alinmis olsa
da mevcut Sayistay Kanunu sadece kurumlarin belirlemis oldugu performans
kriterlerinin degerlendirilmesine olanak tanimaktadir. Bu baglamda Sayistay’a
mutlaka kurumlarin performans kriterlerinin de degerlendirilmesi ve denetlenmesi
konusunda yetki verilmesi gerekmektedir.

SONUC

Devletlerin temel gorevleri arasinda toplumsal ihtiyaglarin sunumu
acisindan az kaynak-cok hizmet baglantisin1 kurabilmek Onemli bir yer
tutmaktadir. Bu amagla iilkemizin de i¢inde bulundugu pek ¢ok iilke yeni mali
sistem anlayiglarin1 tespit etme ve iilkesel kosullara uyarlayabilme ¢abasi
icindedir. Nitekim tilkemiz 6zellikle 2000°1i yillarin basindan itibaren bu ¢abasini
artan bir ivmeyle ortaya koymaktadir. Ancak siirecte bir dizi tikanmanin da
yasandig1 uygulamalarda sik sik karsilagilan bir durumdur. Bununla birlikte trend
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yukar1 yonlii devam etmekte ve bunun siirdiiriilebilirligi i¢in bir dizi mali veya
idari diizenlemenin daha yapilmasina gereksinim bulunmaktadir. Sonug¢ olarak;
atilmasi gereken tiim adimlarin tam zamaninda ve yeterli diizeyde atilmis olmalari
halinde; toplumsal ve biirokratik kesimlerin siirece desteklerinin devamliligini
saglayabilmek miimkiindiir.
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