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YEMIN METNi

Yiiksek Lisans Tezi olarak sundugum “Kamu Mali Yénetiminde I¢
Denetim — Performans Denetimi iliskisi” adli ¢calismanm, tarafimdan, akademik
kurallara ve etik degerlere uygun olarak yazildigim1 ve yararlandigim eserlerin
kaynakcada gosterilenlerden olustugunu, bunlara atif yapilarak yararlanilmis

oldugunu belirtir ve bunu onurumla dogrularim.
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OZET
Yiiksek Lisans
Kamu Mali Yonetiminde
¢ Denetim — Performans Denetimi Iliskisi

Engin OZTORNACI

Dokuz Eyliil Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii
Maliye Anabilim Dah

Maliye Programi

Zaman icinde devlet organizasyonu yonetim fonksiyonlarim giderek
arttirmis ve kamu otoritesince kullanilan kaynaklarin hem hukuki hem sosyal
hem de iktisadi olarak ihtiyaclara uygun kullaniminin yeniden goézden
gecirilmesi ve incelenmesi gerekliligi ortaya ¢cikmistir. 5018 sayih Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu bu gereksinimlerin bir yansimasi olarak hayata
gecirilmistir. Denetim siniflandirmalan incelenirken i¢c denetim tiirlerinden bir
olarak ifade edilen performans denetimi, 6zellikle Kamu Mali Sistemi s6z
konusu oldugunda bir dis denetim kurumu olan Sayistaylar eliyle yiiriitiilen ve
kendine 0zgii 6zellikler barindiran bir kavramdir. Bu calismada kamu maliyesi
acisindan i¢ denetimin performans denetimi ile iliskisinin incelenmesi

amaclanmistir.

Anahtar Kelimeler: Denetim, I¢ Denetim, Performans Denetimi, Kamu Mali

Sistemi
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ABSTRACT
Master’s Thesis
Public Financial Management

Internal Audit — Performance Audit

Engin OZTORNACI

Dokuz Eyliil University
Graduate School of Social Sciences
Department of Public Finance

Finance Program

In time, state organization has gradually increased its management
functions and the necessity of reviewing and analysing the juridical, social and
financial utilization of the resources in accordance with the needs by the public
authority has arised. The law no. 5018 on Public Finance Management and
Control Law is actualized as a reflection to these needs. When analysing the
classifications of audit, performance auditing, that is expressed as being one of
the internal audit types, is a concept that reserve distictive features and
especially when it comes to Public Financial System, it is carried out by means
of Chamber of Account which is an institution of external audit. In this study,
the objective is to analyse the relationship between internal auditing and the

performance auditing in terms of public finance.

Keywords: Audit, Internal Audit, Performance Audit, , Public Financial System
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GIRIS

Kit kaynaklar ve sonsuz ihtiyaglar arasindaki iliski, ekonomi biliminin
temelini olusturmaktadir. Tarih boyunca insanoglu elindeki kaynaklari arttirmanin
yollarin1 aramis ve bunun yaninda mevcut kaynaklardan daha fazla faydalanmaya
calismistir. Toplumsal yasamin ortaya c¢ikardigi kamusal diizenin saglanmasi
ithtiyaci, kamu otoritesine kaynak aktarimini beraberinde getirmistir. Zaman i¢inde
devlet organizasyonu yonetim fonksiyonlarii giderek arttirmis ve kamu otoritesince
kullanilan kaynaklarin hem hukuki hem sosyal hem de iktisadi olarak ihtiyaclara
uygun kullaniminin yeniden gozden gecirilmesi ve incelenmesi gerekliligi ortaya
¢cikmustir.

Bu ihtiya¢ neticesinde dogan denetim kavrami, en genel tanim ile bir
baskasinin yaptigi is ve islemi yeniden ele alip incelemek, gozden gecirmek olarak
ifade edilebilir. Tarihsel siire¢ icinde gerek kamusal alanda gerekse de 6zel sektor
icinde organizasyonel yapmin gelisimi ve giderek karmasiklagsmasi denetim
faaliyetlerinin de ¢esitlenmesine ve daha da 6nem kazanmasina yol agmustir.

Glintimiizde teknolojide yasanan hizli gelisim, toplumsal talebi etkileyerek
rekabet ve rekabetgilik temel ilkesi lizerine insa edilmis kurumsal organizasyonlari
zorunlu kilmaktadir. Nitekim yonetim anlayis1 ve modellerinde hizli bir doniisiim s6z
konusu olmakta ve bu degisim 6zel sektor kadar kamudan beklentileri de etkileyerek
toplum tarafindan talep edilen kamusal mal ve hizmetlerin hem nicelik olarak hem de
nitelik olarak degisimine yol a¢maktadir. Bu baglamda denetleme; kaynak
kullaniminda etkinligin arttirilmasindan biitce agiklarimin azaltilmasina, verimliligin
artmasindan hizmet kalitesinin yiikseltilmesine, mal ve hizmetlerin daha hizli ve
dogru sunulmasina varan bir dizi sonu¢ dogurmaktadir.

Karar verme siirecinde yararlanilan finansal ve finansal olmayan bilginin
guvenilirligi, seffafligt ve dogrulugunun saptanmasinda denetim 6nemli bir rol
tistlenmektedir. Bu gliven 2000’lerin basinda Enron, WorldCom gibi biiyiik

sirketlerde ortaya ¢ikan skandallar ve yasanan krizlerle sarsiimistir.



Bu sebeplerle basta gelismis iilkeler olmak {izere tim diinyada denetim
faaliyetleri giderek onem kazanmigstir. Uluslar arasi kuruluslar tarafindan kamu
kaynaklarmin kullaniminda temel prensipler ortaya konularak bunlara uyulmasi
dizenli takip edilmekte ve giderek biitge sistemleri daha biitiinlesik ve daha
denetlenebilir hale getirilmektedir. Bu baglamda denetime yeni disiplin ve diizenin
getirilmesi amaciyla Amerika Birlesik Devletleri (ABD)’de Sarbanes-Oxley Yasasi
cikarilmistir. Diinyanin bir¢ok {ilkesinde de Sarbanes-Oxley Yasasi gibi yasal
diizenlemeler yapilmasi yoluna gidilmistir. Ayrica Avrupa Birligi Diizenlemeleri,
Uluslararas1 Muhasebeciler Federasyonu (International Federation of Accountants-
IFAC)’nun diizenlemeleri ve Amerikan Sertifikali Serbest Muhasebeciler Birligi
(American Institute of Certified Public Accountants-AICPA)’ nin diizenlemeleri ile
denetime olan giivenin yeniden kazanilmasi, seffaflik ve kalitenin arttirilmasinda
biiyiikk gelismeler yasanmistir. Bu konuda uluslararasi denetim orgiitleri eliyle
denetimin tiim {iilkelerde ortak bir metodolojiye uyularak yapilmasi, boylelikle
kiiresellesen diinya ekonomisinde karsilastirma yapilmasina olanak saglanmasina
yonelik ¢abalara zemin hazirlanmstir.

Denetimin nasil olmas1 gerektigi ile ilgili diinyada farkli Ornekler
bulunmaktadir. Yonetim siirecinin son asamasi olan denetim, temel olarak Kita
Avrupa’st ve Anglo-Sakson geleneklerinin etkisi altindadir. Kita Avrupasi denetim
sisteminin temel o6zelligi “bagimsiz” olusudur. Ulkemiz esasen Kita Avrupasi
yonetim sisteminin etkisinde oldugundan denetim sistemimizin orgiitlenmesi de ayni
dogrultuda olmustur. Anglo-Sakson denetim anlayisi,Avrupa Birligi (AB) tarafindan
yeni liye devletlerin ve tyelik miizakerelerini siirdirmekte olan devletlerin
benimsemesi istenen bir anlayistir. Bu anlayisin temelinde ise {ist yoneticiye genis
hareket sahasi taninmasi (Managerialism) amaciyla denetimin de iist yoneticilere
bagimli hale getirilmesiyle kurgulanan “i¢ denetim” ve “dis denetim” olmak tizere 2
tiir denetim bi¢imi bulunmaktadir.

Ulkemiz kamu mali yapisinda da diinyada ortaya ¢ikan bu degisim ve
dontisiime uygun olarak kamu mali sistemimizi uyumlastiracak adimlar atilmistir.
Gerek AB adaylik siirecinin gerektirdigi yapisal uyum zorunlulugu, gerekse de kamu
mali sisteminde mevzuattaki yetersizliklerin asilmasi ve modern, ¢cagin gereklerine

ve toplumun ihtiyaglarina uygun bir yonetim modeli sunabilmek maksadiyla 1927



tarihli 1050 sayilt Muhasebe-i Umumiye Kanunu kaldirilmis ve 5018 sayili Kamu
Mali Yo6netimi Kontrol Kanunu (KMYKK) yiiriirliige alinarak basta denetim
mekanizmalarinin giintin sartlarina uyumlastirilmasi ve i¢ denetim mekanizmalarinin
tesis edilmesi olmak tizere kamusal harcamalarin hukuki altyapist yeniden
diizenlenmistir.

Bu calisma, Tiirk kamu mali sistemi i¢inde yeni bir kavram olan i¢ denetim
faaliyetlerinin 6zellikle performans denetimi ile olan iliskisini incelemeyi
amaclamaktadir. Bu anlamda birinci béliimde denetim kavraminin genel ¢ergevesi
cizilerek bir temel olusturulmaya calisilacaktir. ikinci bolimde i¢ denetim ve
performans denetimi kavramlart ayr1 ayr1 incelenerek ve literatiirde bu kavramlarla
ilgili calismalar aktarilacaktir. Uciincii boliimde 6zellikle iilke uygulamalarina yer
verilecektir. Ayrica iilkemizde kurulan yapilanmanin genel bir tarifi aktarilarak
mevcut durum ele alinacaktir. Sonu¢ kisminda ise gerek teorik gerekse de pratik

olarak iilkemizdeki duruma yonelik ¢ikarimlar ve 6neriler yer alacaktir.



BiRINCi BOLUM
DENETIMIN KAVRAMSAL CERCEVESI

Bu boliimde denetim kavrami tanimlanacak amaglar1 ve kapsami ile birlikte
ilkeleri, tiirleri ve standartlar1 incelenerek Tiirk mali sisteminde denetimin yapisi

agiklanacaktir.

1.1. TANIMI, AMACI VE KAPSAMI

Denetim kavrami kisaca, bir bagkasinin yaptig1 is ve islemi yeniden ele alip
incelemek, gozden gecgirmek olarak ifade edilebilmektedir. Denetimin varligi, M.O.
3500 yillarina dayanan Mezopotamya kayitlarina kadar uzamaktadir. Mali islemleri
de iceren bu kayitlar, bir sorusturma sistemi olarak yorumlanabilecek cesitli isaretler
igermektedir. Antik Roma’da ise memurlarin kendi kayitlarimi digerlerinin kayitlar
ile karsilagtirdigi bir hesap sorgusu sistemi olusturulmustur. Nitekim “Denetim”
anlamima gelen “Audit” teriminin olusmasi da bu hesap sorgusunun bir sonucudur
(Tek ve Cetinkaya, 2004:5).

Bugiinkii anlamda siyasal ve sosyo-ekonomik boyutlar1 olan kamusal
denetimin kokeni ise demokrasinin dogusu ile eszamanlhidir. Demokratik gelismenin
kokeni ise mutlak iktidarlarin sinirlandirilmast ve kamusal eylem ve islemler
tizerinde halk adma denetim ve gozetim olanagr saglanmasi ig¢in girisilen
miicadelelere dayanmaktadir. Bu miicadeleler, ingiliz Monarklar ile Baronlar
arasindaki gecen, bugiin parlamenter hiikiimet olarak bildigimiz sonuca dogru
gelisen kral ile tebaasi arasinda asirlarca siiren iktidar miicadelesine dayanmaktadir
(Kubali, 1998:45).

Meslek unvani olarak “denetci” anlamina gelen “auditor”, ilk defa 1289
yilinda Ingiltere’de kullanilmistir. Ote yandan profesyonel denetciligin ilk orgiitii ise
1581°de Venedik’te kurulmustur. Sanayi Devrimiyle birlikte Avrupa’da muhasebe
kayitlarinin incelenmesi ve belgelendirmeyi de iceren giiniimiiz denetimi ile benzer
ozellikler tastyan bir denetim sistemi olusmaya baslamistir. 1850°1i yillarda, “Iskocya
Fermanli Muhasebeciler Enstitiisii” tarafindan modern muhasebe denetimi ilk defa

yazilt hale getirilmistir. Avrupa’da yasanan bu siire¢ zaman icerisinde Kuzey
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Amerika’ya tagmmustir.1886 yilinda Ingiltere’den Amerika’ya go¢ eden
muhasebeciler, New York’ta ilk Diplomali Kamu Mubhasipleri Kanunu’nun
cikarilmasini saglamislardir. Yirminci yiizyilin ilk yarisindan itibaren genis ve
karmagik yapidaki sirketlerin ortaya c¢ikmasi ile birlikte denetim fonksiyonunun
gelisimi  hizlanmistir.  Bunun sonucunda denetimde uluslararast nitelikte
orgiitlenmelere de gereksinim duyulmaya baslanmistir (Tek ve Cetinkaya, 2004:7).

Bir kurumun amagclarinin gerceklestirilip gergeklestirilmediginin, aksamalarin
hangi noktalarda oldugunun ve nasil giderileceginin raporlanip kurumla ilgili karar
mercilerine bildirilerek gereken onlemlerin alinmasini saglayan denetim, yonetim
stirecinin en kritik agsamalarindan birisidir (Karatepe, 2009:200).

Ulug’a gore yonetim, eldeki kaynaklar1 etkili bicimde kullanarak istenilen
sonuclara varabilme ugrasidir (Ulug, 2004:102). Kaynaklarin yonetim hedeflerine
uyumlu is ve islemlerde kullanilmasi planlama, uygulama ve denetleme olarak
Ozetlenebilecek i¢ ice gegmis asamalardan olusmaktadir. Denetim bu anlamda
yonetimin asli unsurlarindan birisi olup yonetim siire¢lerinin dogal bir uzantisidir.

Her toplumda almacak iktisadi kararlar dogrudan dogruya karar islemi
sirasinda elde bulunan gecerli bilgilere dayandirilir (Giiredin, 2000:44). Ancak
toplum gelisip karmasiklastikca karar alicilara sunulan bilgilerin giivenilir olma
olasiign da azalmaktadir. Ozellikle karar alicilar ile bilgiyi diizenleyen kaynak
arasinda bir ¢ikar farklilagsmasi s6z konusu ise, bilgiyi kendi ¢ikarlar1 dogrultusunda
hazirlamasi dogaldir. Oyle ki hatalari, suiistimalleri ve yolsuzluklar1 ortaya ¢ikarmak
olarak algilanan ve hesaplarin timiinii kontrol edecegi diisiiniilen denet¢inin rolii,
zamanla tiim hesaplar1 kontrol etmenin getirdigi gii¢liikklerin anlagilmasi {izerine
degisiklik gostermis ve mali islemlerin uzman kisiler tarafindan bagimsiz olarak
denetlenmesinin gerekliligi ortaya ¢ikmistir (Ozer, 1997:89).

Aciklanan bilgilerin giivenilir olup olmadiginin arastirilmasinda bagvurulan
genel bir yontem, bu bilgilerin bagimsiz bir kisi tarafindan denetlenerek
dogrulanmasidir (Giiredin, 2000:46). Karar verme noktasinda kullanilacak bilgi,
ancak dogrulugunun ve tarafsizliginin denetlenmis olmasi durumunda giivenilir bilgi
olarak kabul edilir.

Denetim kavraminin sozliik anlami incelendiginde Tiirk Dil Kurumu Tiirkce

Sozliigiinde “denetleme isi, murakabe, kontrol” olarak yer almaktadir (TDK,



1998:69). Ayrica, Tiirk Dil Kurumu Iktisat Terimleri Sozliigiinde, “Kamu ya da 6zel
bir kurulusa iliskin bilgilerin ©6nceden belirlenmis o6l¢iitlere uygunlugunun
saptanmasi ve rapor edilmesi amaci ile bir uzman birimi tarafindan kanit toplama ve
degerlendirme siireci” olarak karsilik bulmaktadir (TDK, 2013).

Sayistay Denetim Terimleri Sozliigiinde denetim terimi “Bir kurulusun
faaliyetlerinin ve islemlerinin hedeflere, biitgelere, kurallara ve standartlara uygun
olarak yiiriitiilmesini ya da iglemesini giivence altina almak tizere incelenmesidir. Bu
incelemenin amaci, diizenli araliklarla, diizeltici 6nlemi gerektirebilecek sapmalarin
belirlenmesidir.” seklinde tanimlanmistir (Sayistay, 2013:90).

Denetim Kavramlar1 Komitesi denetimi; “iktisadi faaliyet ve olaylarla ilgili
iddialarin 6nceden saptanmis Ol¢iitlere uygunluk derecesini arastirmak ve sonuglari
ilgi duyanlara bildirmek amaciyla tarafsizca kanit toplayan ve bunlar1 degerleyen
sistematik bir slire¢” seklinde tanimlamistir (Giiredin, 2000:50).

Avrupa Komisyonu da denetim kavramini “en genel anlamiyla denetim, bir
islem, prosediir veya raporun her bir yoniinii dogrulayacak sekilde ve sonradan
yapilan her tiirli incelemedir” seklinde tanimlamistir (Uzun, 2008). Avrupa Birligi
Sayistay’ina gore (kamu kesiminde) denetim, bir kurumun faaliyetlerinin ve
islemlerinin  hedeflere, biit¢elere, kurallara ve standartlara uygun olarak
yuriitiilmesini ya da islemesini giivence altina almak tizere incelenmesidir. Denetim
kamu kurum ve kuruluslarinin eylem ve islemlerinde sistemi (vatandasi) keyfilige
kars1 koruyan en temel araglardandir (Ulug, 2004:112).

Denetim ile ilgili bir diger tanimi1 Amerikan Muhasebe Dernegi (AAA)
yapmustir. Bu kurum tarafindan tanimlanan denetim kavrami, isletmelerin ekonomik
faaliyetlerini ve faaliyet sonuglar1 ile belirlenmis standart 6l¢iiler arasindaki uyum
derecesini saptamak amaciyla sistematik ve objektif bir bicimde kanit toplanmasi,
degerlendirilmesi ve sonuglarin ilgili kullanicilara iletilmesi siirecini ifade etmektedir
(Ozer, 1997:26). Black’s hukuk sozliigiinde ise denetim i¢in, “muhasebe kayitlari
tizerinde tahliller, ¢oziimlemeler ve dogrulamalar iceren sistematik kontrollerdir”
bi¢iminde bir tanima yer verilmistir (Maliye Hesap Uzmanlar1 Dernegi, 2013:33)

Sanal’a gore denetim, bir faaliyetin sonuglarinin miimkiin oldugu kadar

planlara uygun olmasmi saglamak amaciyla standartlar konmasi, elde edilen



sonuglarin bu standartlarla karsilastirilmasi ve uygulamalarin plandan ayrildigi
noktalarda diizeltme 6nlemlerinin belirlenmesidir (Sanal, 2002:17).

Ayrica denetim, Orglitin  planlanan ve saptanan amaglara ulasip
ulasmadiginin, ne Ol¢tide ulasabildiginin, aksayan yonlerinin, eksikliklerin ve
hatalarin bulunup bulunmadigimin belirlenmesi amaci ile zaman zaman personel ve
malzeme dahil orgiitiin tiim eylem ve islemlerinin kontrol edilmesidir (Oztekin,
1997:35).

Genel olarak kavramsal ¢ercevesini ¢izmek gerekirse denetim; iki biiytikliik
arasindaki karsilastirma ve bunun sonucunda yapilan bir degerlendirme, yargilama
ve hiikkim vermedir. Bu itibarla denetim, planlananla yapilan arasindaki bir
karsilastirma ve bunun sonucunda yapilanin planlanana uygunluk derecesinin ve
sapmalarin belirlenmesi faaliyeti olarak ifade edilebilir (Atay, 1999:26).

Denetim, orgiitiin 6nceden saptanan standartlar1 ne derece gerceklestirdigini
Ol¢meye, amagtan sapmalar varsa gerekli diizeltmeleri yapmaya yonelik bir islevdir.
Yonetim faaliyetlerinin kabul edilen plana, verilen direktife ve konulan ilkelere
uygun olarak etken bir sekilde yapilip yapilmadigini belirten aragtir (Coskun,
2002:82).

Ulkemizde konusma dilinde denetim anlamini tasiyan ve/veya ayni anlamda
kullanilan ““arastirma, kovusturma, sorusturma, inceleme, revizyon, kontrol, teftis,
murakabe vb.” birgok sozciik vardir. Bu noktada denetim kavrami ile c¢okga
karistirilan bazi terimlere de deginmekte fayda bulunmaktadir.

Teftis: Arapga “fets” kokiinden gelen sozciik, bir seyin aslini, dogrusunu veya
islerin 1yi yuritilip yurttilmedigini anlamak i¢in yapilan inceleme anlaminda
kullanilmaktadir. Resmi bir otoriteyi iceren teftis, Latince “specere” bakmak, in-
specere icine bakmak anlaminda olmak iizere yakindan incelemek, resmen
arastirmak ve sorusturmak anlamlarina gelmektedir. Teftis isini yapan kisiye miifettis
denilmektedir. Teftis kavrami daha ¢ok i¢ denetime denk diismektedir.

Revizyon (Inceleme, Auditing):Latince “revidere” kokiinden gelmekte olup,

gozden gecirmek, tekrar bakmak, tekrar incelemek, teshis etmek gibi anlamlar tagir.
Uygulama alaninda revizyon kavrami daha ¢ok muhasebe ile ilgili incelemelerde
kullanilmakta, isletme faaliyet ve sonuglarmin (hesaplarinin) incelenmesini ve

denetlenmesini kapsamaktadir. Revizyon kontrol, teftis ve denetleme i¢in zorunlu bir



gozden gecirme, bir arastirmadir. Revizyon, daha once yapilmis olan islemleri;
nitelikleri, olusumlar1 ve sagliklar1 bakimindan defter kayitlarina, kanitlayici
belgelere dayandirilmak yoluyla, sonradan elestirel bir goriisle yeniden ele alip analiz
etmeyi hedefler. Revizyon isini yapan kisiye “revizor” denilmektedir.

Kontrol (Denetim, Murakabe):Kontrol, Latince “contra” ve “rotulus”

kelimelerinden tliremis olup, karsit veya diger bir kayit ve/veya belge araciligiyla bir
seyin dogrulugunu incelemek, arastirmak ve sorusturmaktir. Kontrol en genis
anlamiyla “arzulanan bir amaca varilip varilmadigini veya hangi 6l¢iide varilmis
oldugunu” inceleyip aragtirmaktir. Kontrol kavrami ¢ok genis ve kapsamli bir terim
olup bakip gozetme, gozaltinda bulundurma anlamini da tasimaktadir. Isletmecilik
anlaminda kontrol ise, dnceden belirlenmis normlar olmasi kosuluyla, meydana gelen
ile ongoriiler arasinda stirekli olarak yapilan karsilastirmalarin sonuglarimi ifade
eder(Altug, 2000:7).

Denetimin kapsamini olusturan 6geler ise; denetimin hangi konular
kapsayacagi, kimlerin ne sekilde denetlenecegi ve nelerin denetlenecegi sorunudur.
Bunun yaninda kurumun uygun olarak seg¢ilmesi, yerlesme planlarinin verimli
calismay1 arttirici yonde hazirlanmasi ve zamanin i1yi degerlendirilmesi gibi konular
da denetimin kapsamina girmektedir(Tortop, 1974:59).

Giiredin, denetim kavraminin unsurlarimi ve Ozelliklerini su sekilde
Ozetlemektedir:

I. Yapilacak Olan Denetim Alanma Ait Is, Islem, Faaliyet ve Olaylarla lgili
Iddialar ve Durum Tespiti Ihtiyact: Denetim genellikle ya belli siireler sonucunda
mevcut durumun fotografinin ¢ekilmesi ihtiyact (durum analizi) ya da ¢esitli
sekillerde ortaya atilan iddialarin dogrulugunun/ yanhishiginin ortaya konmasi i¢in
yapilmaktadir. Durum tespiti ihtiyaci, yasalardan kaynaklanabilecegi gibi ilgili
kisilerce de bizzat istenebilir.

II. Onceden Belirlenmis Standartlar (Kriterler):Bu &lgiiler, kanun, tiiziik,
yonetmelik ve benzeri hukuk kurallar1 olabilecegi gibi genel kabul gormiis denetim
ve muhasebe standartlari ile yonetimler tarafindan belirlenmis biitceler, kurallar,
genelgeler ve basari 6lgiitleri de olabilir.

III. Tarafsizca Kanit Toplama ve Degerlendirme: Denetimi yapanlar

tarafindan mevcut durumun tespitine yonelik veya ortaya atilan iddialarin



gecerliliginin anlasilmasina yonelik her tiirlii kanitlarin tarafsizca toplanmasi ve
bunlarin en iyi sekilde degerlendirilmesidir.

IV. Uygunluk Derecesi: Mevcut durum veya iddialarin 6nceden belirlenmis
standartlar ile karsilastirmak suretiyle, olan ile olmasi gerekenler arasindaki
seviyenin saptanmasidir.

V. Denetim Raporunun Hazirlanmasi: Dogrudan veya dolayli olarak
denetimle ilgili olanlara sonucun bildirilmesidir. Denetim raporu denetimin son
asamasi olup, denetim sonuglarinin agiklanmasidir.

VI. Denetimin Bir Siire¢ Olarak Nitelendirilmesi: Denetim statik bir faaliyet
olmay1p dinamik bir faaliyettir. Denetim yukaridaki asamalarin birbirini takip ettigi
planl bir siirectir (Gliredin, 1987:25).

Bir iilkenin ekonomik kalkinmasi, kaynaklarinin akilct kullanilmastyla
dogrudan iligkilidir. Kaynaklarin akiler kullanimi ise biiylik oranda devletin
belirledigi politika, plan, program ve projelere baglidir ve bu baglhlik kamusal
denetimle saglanir. Kamusal denetiminde temel olarak iki islevi bulunmaktadir. Bu
islevlerden ilki kaynaklarin dagitimi ile kaynak israfin1 onlenmek, yolsuzluk gibi
durumlar sonucu olusan kaynak kaybimmin ve kaynaklarin belirli kisilerde
toplanmasin1 6nlenmektir. Kamu sektoriinde performans yonetimini egemen kilarak,
kamusal kaynaklarin etkin, verimli ve tutumlu kullanimin1 6zendirmek, gelir ve gider
dengesinin iyi kurulmas1 i¢in caba gostermek, ulusal ¢ikarlar ve toplumsal beklentiler
ekseninde hiikiimet politikalarin1 denetlemek, ¢agdas kamusal denetimin diger temel
fonksiyonlaridir (Kose, 2007:19).

Ceylan’a gore de yeni kamu mali yo6netim anlayisi; tahakkuk esash
muhasebe, performans esasli biitgeleme, i¢ kontrol mekanizmalari, yonetim bilgi
sistemi uygulamalarinin yani sira hesap verme sorumlulugu, mali saydamlik ve kamu
kaynaklarinin etkin ve verimli kullanilmasi yukiimliliiklerini de beraberinde
getirmistir (Ceylan, 2010:112).

Son zamanlarda en etkili denetimin yonetilenler eliyle yapilabilecegi yaygin
bir goriis haline gelmis, yonetimde agiklik, yonetime katilma, biirokrasinin temsil
niteliginin gelistirilmesi, resmi bilgi ve belgelere ulasma hakki gibi yontem ve

uygulamalar denetimin ¢agdas araclar1 olarak goriilmustiir (Eryilmaz, 1993:95).



Mali denetim; devletin gelirlerinin toplanip harcamalarinin yapilmasinda ve
devlet mallarinin kullaniminda daha 6nceden belirlenmis amag¢ ve kurallara uyulup
uyulmadiginin denetimidir. Mali denetim kamuya yo6nelik olarak; devlet kurum ve
kuruluglarinin, kamu hizmetlerini yriitiirken kullandiklar1 kaynaklar ve yaptiklari
harcamalar ile varlik ve bor¢larinin Anayasa ve yasalar ¢er¢evesinde amag, hedef ve
kurallara uygunlugunun kontrolii ve varsa aykiriliklarin sorumlularinin tespiti;
ekonomiye yonelik olarak da, yiikiimliilerin vergi ddevlerini yasalara uygun olarak
yerine getirip getirmediklerinin incelenmesidir (Saral, 2008:10).Vergi denetimi ise,
mali denetim igerisinde yer alan bir dis denetim tiiridir. Mali denetim vergi
denetimine gore daha kapsamli ve genistir(Tekin ve Celikkaya, 2005:26).

Ayrica 6085 sayili Sayistay Kanununun 2nci maddesi ¢ bendinde Mali
denetim: “Kamu idarelerinin hesap ve islemleri ile mali faaliyet, mali yonetim ve
kontrol sistemlerinin degerlendirme sonuglari esas almarak, mali rapor ve
tablolariin giivenilirligi ve dogruluguna iliskin denetim” seklinde tanimlanmaktadir.

Mali denetimin en 6nemli amaci, devletin yaptig1 faaliyetlerin seffaf olarak
kamuoyuna ulasabilmesini saglamaktir (Gez, 2011:42). Kamu otoritesi bu sekilde
mevzuatin islerligini saglayarak beklenen verimlilik artisin1 saglayacaktir.

Uluslararas1 Muhasebe Uzmanlar1 Federasyonu (IFAC) biinyesindeki
Uluslararas1 Muhasebe Standartlar1 Kurulu (IASB) tarafindan belirlenen Uluslararasi
Denetim Standartlarinda (ISA) denetimin amaci; “Mali tablolarin denetiminin
amaci, denet¢inin, bu tablolarin tim yoniiyle 6nceden tanimlanmis bir muhasebe
Olctitiine uygun olarak diizenlenmis olduguna dair bir goriis ifade edebilmesine
imkan vermesidir”’(ISA 2000) seklinde ifade edilmistir.

Mali denetim, biit¢ce uygulamasina iligskin olarak kamu idarelerinin mali karar
ve islemlerinin denetimidir (Bayar, 2008:3).Tiim idarelerdeki mali islemler ile
levazim (mal-malzeme) islemlerinin titizlik, diirtistliik noktasinda kontrol edilmesini
ve genellikle kayitlarla birlikte nakit ve ayniyatin inceden inceye tetkikini gerektiren
teftis faaliyeti, mali denetimdir. Bu tanima gore mali denetim kamu gelirlerinin,
kamu giderlerinin ve kamu malvarliginin bir baska deyisle, girdilerin denetimi olarak
ozetlenebilir. Ote yandan, genel olarak denetim i¢in verilen tanima uyarlarsak "mali

denetim kamu kesiminde gergeklesen bir is ya da ¢abanin, maliye bilimi esaslarina
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ve mali mevzuatin belirledigi kurallara uygunlugunu, zaman boyunca arastirma
eylemidir.

Harcama oOncesi kontrolden farkli olarak, faaliyetlerin gergeklesmesinden
sonraki bir zamanda yiiriitiiliir. Dolayisiyla, denetim basladiginda isler olmus bitmis,
elde izleri (kayitlar1 ve belgeleri) kalmistir. Mali karar ve uygulamalarin izleri,
muhasebe diizeni araciliiyla sistematik bir sekilde toplanir, anlamli bir sekilde
smiflanir, islenir ve kaydedilir. Denetim bu izler {izerinden yiiritiilir. Kamu
idaresinin gelir, gider, borg iliskileri ile her tiirlii mallar1 ve kiymetlerine iliskin islem
ve tasarruflar1 muhasebe diizeni tarafindan kayda alinir. Denetim bu veriler
tizerinden gerceklestirilir. Bu yoniiyle mali denetim, muhasebe denetimidir (Bayar,
2008:3).

Tim 1darelerdeki mali islemler ile levazim (mal-malzeme) islemlerinin
titizlik, diiriistliik noktasinda kontrol edilmesini ve genellikle kayitlarla birlikte nakit
ve ayniyatin inceden inceye tetkikini gerektiren teftis faaliyeti, mali denetimdir. Bu
tanmima gore mali denetim, kamu gelirlerinin, kamu giderlerinin ve kamu
malvarliginmn bir baska deyisle, girdilerin denetimi olarak 6zetlenebilir. Ote yandan,
genel olarak denetim i¢in verilen tanima uyarlarsak mali denetim, “kamu kesiminde
gerceklesen bir is ya da cabanin, maliye bilimi esaslarina ve mali mevzuatin
belirledigi kurallara uygunlugunu, zaman boyunca arastirma eylemidir (Bayar,
2008:6).

5018 sayili Kanun’da da ifadesini bulan, Sayistay tarafindan kamu idaresinin
hesabina iligkin olarak yiiriitiilecek olan mali denetim; kamu idaresinin gelir, gider ve
mallarina iliskin hesap ve islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere
uygun olup olmadiginin tespit edilmesi, mali tablolarin mali raporlama standartlar
dogrultusunda denetlenen kurumun mali durumunu ve faaliyet sonuglarini tim
onemli yonleriyle dogru ve giivenilir bir bigimde gosterip gostermediginin
degerlendirilmesidir (Ceylan, 2010:113).

Bu durumda mali denetim modelinin 6ngordiigii sekli ile denetimde islem
tabanli teknikler yerine sistem tabanli denetim tekniklerinin kullanilmasi; denetim
teknolojisinin sundugu imkéanlardan ve bilgisayar destekli denetim tekniklerinden
faydalanilmasi; denetimin, planh olarak ve risk esasli yaklasimla ve gerektiginde

ornekleme yapilmasi suretiyle yliriitiilmesi ka¢inilmaz olmaktadir. Boylelikle mali
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denetim faaliyeti sonucunda, kamu idaresinin biitiinii hakkinda bilgi sahibi olunmasi
ve kurumsal diizeyde hatalarin tespit edilmesi miimkiin olacag: gibi ayrica daha ¢ok
sayida kamu idaresi hakkinda makul diizeyde giiven duyulacak bilgi
saglanabilecektir (Ceylan, 2010:115).

Nasil ifade edilirse edilsin, denetimin taniminin temelinde, herhangi bir
nedenle kendilerine kaynak tahsis edilen kisi veya birimlerin, kaynaklari nasil
kullandiklarinin muhasebesi niteliginde olan hesap verme sorumlulugu kavrami yer

almaktadir (Erdogan, 2002:54).

1.2. DENETIM iLKELERI

Denetim konusunun o6zelliklerine gore bazi denetim ilkeleri belirlenebilir,
gelistirilebilir ve uygulanabilir. Fakat denetime iliskin olarak her yerde, her zaman
uyulmasi gereken genel ilkelerin 6zellikle de devlet aygiti icindeki kamusal nitelikli
denetimlerde bulunmasi gerekir (Atay, 1999:32).

Olusturulacak gortise dayanak teskil edecek yeterli, uygun ve kaliteli deliller
toplayabilmek amaciyla uygulanan, gerek maddi dogrulugu ve gercekligi arastirmaya
yonelik ve gerekse mevzuata uygunlugu arastirmaya yonelik denetim islemleriyle
ilgili denetim ilkeleri Erdogan’a gore su sekilde ifade edilmektedir:
Tamamlik(completeness), biitiin islem ve olaylarin kayitlara gegirilmis olmasidir.
Gergeklik (occurence), kaydedilmis bulunan islem ve olaylarin ilgili donem i¢inde
gercekten gerceklesmis olmasi anlamii tagimaktadir. Dogruluk (truthfulness) ise
kaydedilen islemlerin dogru olarak hesaplanmis, degerlendirilmis ve Ol¢iilmiis
olmasidir. Kanunilik (regularity), yasal diizenlemelerin ihlal edilmemis olmasini,
acitklik(disclosure), kaydedilen islemlerin anlasilir bir sekilde tasnif edilmis ve ait
oldugu hesaba dahil edilmis olmas1 anlamini tasimaktadir(Erdogan, 2002:55).

Bu noktada incelenecek olan denetim ilkeleri bagimsizlik, yasallik, dirtistlik

ve nesnellik ilkeleridir(Atay, 1999:46).
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1.2.1. Bagimsizlik ilkesi

Denetleyenin, adina denetleme yapilan karsisinda bagimsiz olmasi gerekip
gerekmedigi ve bunun olabilirligi tartisilabilir. Dig denetimlerde bu bagimsizlik bir
zorunluluktur. Adma denetleme yapilan kurum karsisinda gergek bir bagimsizliktan
s0z edilmezse de gorevin ifasi1 sirasinda ve denetlenen karsisinda bunun olabilmesi
gerekir (Atay, 1999:49).

Denetim sirasinda denet¢inin bagimsiz olarak hareket etmesi olduk¢a énemli
bir konudur. Denet¢inin bagimsizligr i¢in hesaplarin yazilmasi ve is hareketlerinin
yerine getirilmesinde, denetlenene bagimli olmamasi veya ona ait varliklarla mali
iliskide bulunmamasi, isinde veya kanaate ulasmasinda bagimsizligin1 bozacak veya
azaltacak herhangi bir etki altinda olmamasi yani bagimsiz olmasi
gerekmektedir(Khan, 1995:20).

Bagimsizlik icin de oncelikle tarafsizlik sonra diirtistliik gereklidir. Ciinki
denetimin kalitesi, biiylik 6l¢iide denet¢inin bagimsizligina baghdir ve bagimsizlik,
denet¢ilerin verecekleri kararlarda kamuya karsi sorumlu olmalarinin bir sonucudur.
Denet¢inin denetlenen kimselerle menfaat birliginin olmasi ise bagimsizlig1 yok eden
bir unsurdur (Dogruel, 1991:40).

Devlet denetimi tiim denetim tiirlerinden farklidir. Cilinkii devlet denetiminin
tam bagimsizligl; statiide, yetkide, fonlarda, personelin alinmasinda, amaclara
ulasmada varlik ve basar1 nedenidir (Ozdemir, 2001:66). Devlet denetiminin
bagimsizlig1 aynit zamanda politik sistemlerde; yiirtitmenin, siyasal partilerin, bask1
gruplarinin ya da diger giiclerin baskilarindan bagimsiz olarak, kamu faaliyetlerinin
tarafsiz ve objektif olarak incelenmesine yardimci olmasi anlamini tasimaktadir.

I¢ denetimde adina denetim yapilan ve denetleyen iliskisindeki bagimlilik
aciktir. Ancak bu bagimlilik, denetim konusunu, zamanini ve yerini belirlemede
olabilir. Denetim tarzina ve denetim sonucuna karisildig1 zaman artik denetleyenin
inisiyatifi ve denetimin etkinligi tamamen ortadan kalkar ve big¢imsel bir isleve
dontigiir, denetim ve yonetim Ozdeslesir. Kamu denetcileri, bagimsizlik ve
tarafsizliklarin1 zedeleyebilecek her tiirlii etkiden uzak calisabilmeleri i¢in, bakan,
basbakan, cumhurbaskani tarafindan imzalanan “ti¢lii kararname” ile atanirlar (Atay,

1999:52).
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1.2.2. Yasallik ilkesi

Yasallik veya hukukilik, yasal diizenlemelerin ihlal edilmemis olmas1 iki
yonden ele alinabilir. Bunlar yasalligin denetlenmesi ve denetimin hukuka uygun
olmasidir (Erdogan, 2002:56). Hukuka uyma zorunlulugu kamu denetimlerinde
goriiliir. Ornegin Sayistay denetiminin alanlar1 ve konular1 Sayistay denetgileri ve
organlarmin yetkileri ilgili yasa ile belirlenmekte ve denetim bu c¢ergevede
yapilmaktadir. Vesayet denetimi kapsaminda belediye biit¢elerinin kaymakam veya
vali tarafindan hukuka aykir1 olarak politik amaglarla onanmamasi da yargisal yoldan

denetlenebilir(Atay, 1999:60).

1.2.3. Nesnellik ilkesi

Denet¢inin denetleme yaparken sadece olani dikkate almasi ve olmasi
gerekenle karsilastirarak sonuca varmasidir. Bu gorevi sirasinda yan tutmamasi,
hicbir dis etki altinda kalmadan, duygularina kapilmadan karar vermesi demektir.
Kamusal nitelikli denetimlerde kurumdaki faaliyetlerin amaglar1 ve ilkeleri 6énceden
nesnel olarak belirlendiginden, denetiminin de nesnel olmasi gerekir (Atay,
1999:61).

Denetim olgiitiiniin  6nceden belirlenmesi  ve bilinmesi, denetlenenin
faaliyetlerini neye gore yapmasi gerektiginde yardimci olacagi gibi denetimin
nesnelligini de kapsar (Tok, 2010:45).

Denetimde 6l¢ii olarak kullanilabilecek bir olgiitiin belirlenmesi nesnelligi
acisindan denetimin ilk ve on kosuludur. Zira denetim tanimi geregi, olmasi
gerekenle olanlarin veya gergeklesenlerin karsilastirilmasidir. Olmasi gereken yerine
gore planlanan, norm, standart (6l¢iit), bireysel islem vs. olabilir. Boyle bir 6l¢ii
olmadan denetimden s6z edilemez. Yasama islemlerinin denetiminde bu olg¢iit

anayasa; yonetimin iglemlerinin denetlenmesinde ise, yasalardir (Atay, 1999:60).
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1.2.4. Diiriistliik ilkesi

Denetim faaliyeti, denetlenenin (kisilerin) kasith olarak goérevlerini olmast
gerektigi gibi yapip yapmadigini belirlemeye yoneldiginden, bir bakima mesleki
dirtistligi 6lgmeyi de konu edinebilmektedir (Atay, 1999:66).Dogruluk ya da
dirtistlik kaydedilen islemlerin dogru olarak hesaplanmis, degerlendirilmis ve
Ol¢tilmiis olmasidir (Erdogan, 2002:56).

Denetleyenin {istlin konumu, bircok kusur veya yolsuzluga tanik olma
konumunda bulunmast; saglam karakterli, diirtist, glivenilir ve hakkaniyetli bir tutum
ve davranis icinde olmasini gerektirmektedir. Bu nedenle, denet¢ilerin segilmesinde
mesleki bilgilerden daha fazla bu niteliklere 6nem vermek gerekir(Atay, 1999:68).

Denetleyenlerde diiriistliiglin olamamasi veya yitirilmesi, bozulmanin
baglamasi ve yayginlagsmasi, kurumsal veya orgiitsel yapiyr biitiiniiyle saran bir
hastalik karsisinda bulunuldugunu gosterir. Bu durumda kan degisimi ya da biinyenin

timiyle yenilenmesi gerekir (Atay, 1999:69).

1.3. DENETIM TURLERI

Y oneticilerin kamu kurumlarinin amaglarina ulasilip ulasilmadigini, kanun ve
diizenlemelere uygun hareket edilip edilmedigini ve kurumun ¢ikar ve varliklarinin
korunup korunmadigini tespit edebilmeleri i¢in kurum biinyesinde elde edilen
bilgilerin dogruluk ve giivenilirliginin saglanmasi gerekmektedir. Bu kapsamda
kurum i¢inde tiim diizeylerde siirekli olarak uygulanacak i¢ kontrol sistemleri ile
kurum faaliyetleri ve i¢ kontrol sisteminin periyodik denetimini ve yOnetime
raporlanmasin1 temin edecek i¢ denetim sistemlerinin olusturulmast Onem
tasimaktadir.

Denetim ¢esitli sekillerde siniflandirilabilmekle beraber hangi sekilde
nitelenirse nitelensin 6zii itibariyle bir denetleyen ve bir denetlenenden olusan
dinamik bir siireci ifade etmektedir. Literatiir incelendiginde denetleyenin kurum
icinde veya disindan olmasina gore i¢ denetim — dis denetim seklinde bir ayrimin

giiniimiiz iktisadi hayatinda daha fazla kullanildig: goriilmektedir.

15



Nitekim ozellikle ABD’de 2000’lerin baslarinda yasanan muhasebe
skandallar1 sonrasinda i¢ denetimin 6nemi giderek artmis ve kurumsal yonetimin
onemli bir fonksiyonu olarak goriilmeye baslanmistir.

Denetim, denetimin konusu ve amaci ile denetcinin orgiitsel statiisiine baglh
olarak degisik smiflandirmalara tabi tutulmaktadir. Denetim, konusuna ve amacina
gore, mali tablolarin denetimi, uygunluk denetimi, faaliyet denetimi ve 6zel amagh
denetim olmak tizere dort gruba ayrilir. Denetcinin orgiitsel statiisii yoniinden ise
denetim, i¢ denetim, kamu denetimi ve bagimsiz denetim olmak tizere ii¢ grupta ele
alinmaktadir(Kepekei, 2004:36).

Denetim siirecinin islemesi, denetimde uygulanacak yontem ve ilkeler
denetimin tiiriine gore farklilik gostermektedir. Bu nedenle yonetimin durumunu
degerlendirmeye yarayan denetim faaliyetlerinin tiirlere ayrilmasinda degisik ol¢iitler
kullanilmaktadir (Yavuzyigit, 1995:63). Denetim teknikleri; denetimin zamani,
denetimi yapan kurum, denetlenen kurumlar, kapsami, amaci ve konusu gibi
durumlar dikkate alinarak ¢esitli sekillerde siniflandirilmistir.

Denetim tiirleri konusunda oldukc¢a fazla siiflandirma bulunmasi nedeniyle
kavram karmasasi da yasanmaktadir. Bu siniflandirmalar, denetim tiirleri hakkinda
aciklama yapmay1 zorlastirsa da konuya acgiklik getirilmeye calisilacaktir. Bu agidan
oncelikle smiflandirmalar belirtilecek sonra ise bazi denetim tiirlerinin agiklamasi
yapilacaktir.

Denetim, yonetimin denetlenmesi bakimindan; a) yasama erkinin denetimi, b)
yiirtitme erkinin denetimi, c¢) yargi erkinin denetimi seklinde gruplandirilirken
kullanilan yontemler agisindan ise; a) klasik denetim (gelenek¢i denetim) ve b)
modern—¢agdas denetim (sistemci denetim) olarak siniflandirilabilir (Giindiiz,
1974:30).

Uygulanan yontemler agisindan bakilacak olursa da; a) hukuka uygunluk
denetimi veya bicimsel (formel) denetim, b) tiretkenlik (elverislilik, verimlilik ve
etkililik) denetimi seklinde siniflandirilabilir.(Koksal, 1973:80).

Sonuglart agisindan denetim; a) yonetsel karar almaya yonelik denetim, b)
yargisal karar almaya yonelik denetim, c¢) siyasal karar almaya yonelik denetim, d)
halka bilgi vermeye yonelik denetim olmak iizere doérde ayrilmustir (Inan, 1997:46;

Ertekin, 1998:501).
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Yonetsel denetimin uygulanma sekli bakimindan ise; a) hiyerarsik denetim,
b) yonetsel vesayet denetimi, c) 6zel denetim (Sanal, 2002:22), d) denetim yapan
kuruluslarin yiirtitme erkine bagli olup olmamalar1 agisindan denetim olmak iizere
bir denetim siniflandirmasi yapilmustir (Inan, 1997:45).

Denetim zamani agisindan; a) 6n denetim yani karardan 6nce (Onleyici)
denetim, b) karardan sonra yapilan (diizeltici) denetim (Gournay, 1971:55),c) aninda
denetim olarak siniflandirilmistir. Karardan 6nce ve sonra yapilmasi acisindan da
onleyici ya da diizeltici olarak ikiye ayrilan denetim ayrica a) ani (haberli—habersiz)
denetim, b) yerinde—evrak tizerinde (parga iizerinde) denetim, c) sorgulu—sorgusuz
denetim olarak siniflandirilmistir. Bunun yani sira a) siirekli, b) siireksiz denetim ve
girisim yoniinden de; a) re’sen denetim, b) dis etki iizerine yapilan denetim olarak
siniflandirilmistir (Ergiin ve Polatoglu, 1984:66).

Denetim once islemlerin denetimi ve eylemlerin denetimi olarak ikiye
ayrilmis, sonra islemlerin denetimi; a) hukuka uygunluk denetimi, b) yerindelik
denetimi ve eylemlerin denetimi de; a) etkinlik denetimi, b) verimlilik denetimi
olarak smiflandirilmistir(Atay, 1999:59).

Denetim nitelik agisindan; a) faaliyetleri kanunlara, tiiziiklere, yonetmeliklere
ve genelgelere uygunluk yoniinden denetlemek ve yapilan hatalar1 bularak
diizeltilmesine gayret etmek, b) ortaya ¢ikacak ¢esitli anlagsmazliklart ve
yolsuzluklart sorusturmak, sorumlu durumda bulunanlar1 saptamak ve gerektiginde
bu kisiler hakkinda kanuni kavusturmaya ge¢cmek, c) idarecilere ve idareye yardimei
olacak verileri toplamak, amaglara daha verimli sekilde ve zamaninda ulastiracak
tedbirleri bulmada yol gosterici olmak icin denetlemelerde bulunmak seklinde ticli
bir siiflandirmaya alinmistir (Koksal, 1973:86).

Denetim orgiitliiliik agisindan dogal ve bigcimsel denetim olmak tizere ikiye
ayrilmistir. Bigimsel denetim olugsmadan 6nce hemen hemen her toplum ve orgiitte
var olan dogal denetim; insan davranmiglarim1 sinirlayan ve ona yon veren, sosyo-
ekonomik, kiiltiirel, sosyolojik, tarihsel, dinsel ve benzeri yapilardan
kaynaklanmustir. Orgiitliiliik agisindan ele alian bir diger denetim tiirii olan bigimsel
denetim ise asgari diizeyde de olsa her orgiitte bicimsel ve hukuksal denetim seklinde
yer almistir. Bu anlamda orgiit 6ncelikle kendi yaptig1 i¢ diizenlemelere daha sonra

yaptig1 anlasma ve sozlesmelere, bulundugu iilkenin yasa, anayasa gibi hukuk
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kurallarina baghdir. Bigimsel denetim hiyerarsik denetim, vesayet denetimi ve
Ombudsman denetimi seklinde yapilabilmektedir(Atay, 1999:59).

Denetim amaci yoniinden; a) finansal denetim (finansal tablolar denetimi,
mali tablolar denetimi), b) uygunluk denetimi (mali denetim, diizenlilik ve usul
denetimi), ¢) performans denetimi (isletme, faaliyet denetimi), d) ekonomik denetim
(biitiinlesik, sistemci denetim) olarak siniflandirilirken, statii agisindan da; a) ic
denetim, b) dis denetim, b.a) bagimsiz denetim b.b) kamu denetimi, c¢) yliksek
denetim olarak smiflandirilmistir (Kenger, 2003:2). Tim bu smiflandirmalarin
yaninda yapilan ayrimlarin en Onemlisi geleneksel ve c¢agdas denetim anlayist
olmustur. Cagdas denetim anlayisi, esas itibariyla orgiitlerde denetim islevinin
tasidigr 6nemin ve bu islevin yonetimin diger unsurlariyla olan iligkilerinin daha iyi
anlasilmasina esdeger olarak gelismistir. Giinlimiizde isletmelerde ve kamu
orgiitlerinde ¢agdas denetim sisteminin olusturulmasi i¢in bilimsel yonetim alaninda
ki gelismelerden yararlanilmaktadir (Saran, 1995:59).

Bu noktada amagclarina gore denetim tiirlerini incelemek faydali olacaktir.

1.3.1. Finansal Tablolar Denetimi

Finansal tablolar denetiminin amact; bir igletmeye ait finansal tablolarin ait
olduklart dénemin mali durumunu, faaliyet sonuglarini dogru ve diiriist, genel kabul
gormiis muhasebe ilkelerine ve yasal hiikiimlere uygun olarak diizenlenip
diizenlenmedigi hakkinda bir kanaate ulasmaktir(Aydemir, 2008:138).

Finansal tablo denetiminden beklenen amaglarin ¢esitliligine karsin, tiim ilgili
gruplar i¢in tek bir tablo diizenleyeceginden, ayni tablonun farkli denetimlere tabi
tutulmas1 da mimkindiir. Bagimsiz denet¢i tarafindan finansal tablolarin
giivenilirligini ve dogrulugunu arastirmak, hata ve yanliglar1 ortaya ¢ikarmak ve
finansal tablolar hakkinda mantiksal bir ¢ercevede denet¢i goriisii bildirmek gibi
amaclar guidiiliir. Finansal tablolar denetimi, genel amagl bir denetim olup biitiin
ilkelerde bagimsiz denetcilerin 6nemle tizerinde durduklar1 denetim tirtidiir. Ciinkii
bu denetimin gergeklesmesi ile kullanicilarin 6nemli bir kisminin gereksinmeleri

karsilanmis olur (Babayeva, 2011:8).
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Denetime esas alinan ¢esitli finansal tablolar bulunmaktadir. Bunlar; Bilango,
Gelir Tablosu, Dagitilmamis Karlar Tablosu ve Fon Akim Tablosudur. Denetim
bagimsiz denetgiler ve kamu denetgileri tarafindan yiiriitilir. Ulkemiz
uygulamasinda denetim c¢aligmasinda yasal mevzuat 6nemli bir rol oynamaktadir.
Ayrica i¢ denetgiler de kendi denetim prosediirlerinde muhasebe denetimi iginde
finansal tablolar denetimine yer verirler. Finansal tablolarin denetiminde finansal
tablolarin biitiinii hakkinda genel bir goriis olusturulmakta, tablolarda bulunabilecek

miinferit hatalarla ilgilenilmemektedir(Aksoy, 2006:26).

1.3.2. Uygunluk Denetimi

Uygunluk denetiminde amag, belli bir yetkili tarafindan konulmus olan
kurallara, uygulayicilarin uyma derecelerinin belirlenmesine yoneliktir. Denet¢inin
dogrular1 olarak kabul edilen onceden saptanmis olgiitler “Devlet Kurumlar1” ve
“Isletme Yonetimi” olmak iizere iki farkli grup tarafindan olusturulmaktadir. Bu iki
grup tarafindan konulmus olan kurallara uyulup uyulmadiginin bilinmek istenmesi
uygunluk denetimini ortaya cikarmistir. Ornegin, Maliye Bakanhg inceleme
elemanlari, isletmelerin Vergi Usul Kanunu gereklerine uygun davranip
davranmadiklarin1 anlamak i¢in uygunluk denetimini yiiriitiirler. Bir isletmede tepe
yonetimi, koyulmus kurallara c¢alisanlarin uyup uymadigini saptamak i¢in i¢
denetgilerin  gerceklestirecegi uygunluk denetimine bagvurabilirler(Ataman ve

digerleri, 2001:67).

1.3.3. Faaliyet Denetimi

Faaliyet denetimi, bir orgiitiin isletme fonksiyonlari, mali kontroller ve
destekleme sistemleri dahil biitiin yonlerini kapsayan ve veya belirli faaliyetlerinin
ozellikli hedeflere gore sistematik olarak incelendigi bagimsiz bir incelemedir.
Faaliyet denet¢isinin genel amaci, kanun ve kurallara uygunlugun, mali raporlamanin
giivenilirliginin ve faaliyetlerin etkenligi ve etkinligine iliskin i¢ kontrollerin

kalitesini degerlemektir(Uzay, 2003:63).
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Finansal tablolarin denetiminden ve uygunluk denetiminden daha zor olan
faaliyet denetiminde, faaliyetlerin etkinliginin ve verimliliginin nesnel olarak
saptanmast pek kolay olmamaktadir. Faaliyetlerin etkinliginin o6l¢iilmesi ve
degerlendirilmesi, isletmeler arasinda hatta isletme i¢inde boliimler arasinda bile
farkliliklar gosterir. Bu nedenle, faaliyet denetimini genel anlamda tekdiize bir
calisma olarak nitelendirmek miimkiin degildir (Babayeva, 2011:9).

Finansal tablolar denetiminde fiili durumun karsilastirilacagi, olmasi gereken
durumlarla ilgili 6l¢iitlerin saptanmasi, bliyiik 6l¢iide 6zneldir. Bu acidan faaliyet
denetiminde denet¢i mevcut basarinin dogrudan dogruya olgiliip raporlanmasi
eylemini degil, bu basarinin iyilestirilmesi ile ilgili 6neri ve tavsiyelerini belirleme

yolunu secger (Giiredin,2007:60).

Tablo 1: Denetim Tiirler1

DENETIM TURLERI
A4 L7 i
_.[ AMACINA GORE —»> STATUSUNE GORE rr YAPILISINA GORE
. —» YUKSEK DENETIM |, ISTEGEBAGLI
MALI TAB|‘_0|‘_AR DENET|M
DENETIMI : :
5 ICDENETIM )
L, YASALDENETIM
UYGUNLUK
_b .
DENETIMI L] DISDENETIM
FAALIYET l l
—>  DENETIMI BAGIMSIZ KAMU
DENETIM DENETIMI

Kaynak: Aksoy, 2002:28

Cagdas denetim, geleneksel denetimin aksine teskilatin kurulus amaci ile
birlikte kendi personelinin ve c¢evresindeki insan ihtiyaclarmin demokratik ve
bilimsel yontemlerle dengeli olarak cevaplandirilmasina dayanan bir teftis ve

denetim sistemini temel almaktadir. Cagdas denetim ge¢mise yalnizca ders almak
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amaciyla bakan ve problem ¢ozmeye agirlik veren, hata onleyici, gelistirici bir
denetimdir (Giindiiz, 1974:35).

Geleneksel denetimde mevzuat kesin olarak uyulmasi gereken standart olarak
ele alinmaktadir. O derecede ki bir mevzuat hiikmii anayasaya, plan ve programlarin
akilc1 olarak gerceklesmesine uygun olsun ya da olmasin esas alinmaktadir.
Yonetmeliklere, emirlere uymayan mal veya hizmet tiretme ¢alismalar1 hatali kabul
edilmektedir. Gelenekgiligi esas alan denetim anlayisindan vazge¢mek ya da bu
sekildeki denetimi ikinci, tiglincii derece onemli saymak gerekmektedir. Ciinkii deger
oOl¢iilerini ve standartlarin1 sadece ge¢misten aynen alan, herhangi bir yenilemeden
gecirmeyen, gelecege yonelik ¢alismayan sistem duragan ve tutucu olarak kalacaktir.
Bu sekilde ¢alismak kalipcilik, dogmacilik 6zellikleriyle yenilesmeyi aksatmaktadir.
Ayrica mevzuatt her durumda gecerli saymak ve yenilemeden bir 6l¢iit olarak
kullanmak “izmci” bir tutum ve bilimsel olmayan bir yaklasim sekli olarak kabul
edilmektedir (Giindiiz, 1974:36).

Asil 6nemli olan konu hukuk kurallarin1 yonetime ve topluma sagladigi
yararlart g6z ardi etmeden uygulamaya calismaktir. Ancak gerektiginde sorunlara
cevap verebilmesi icin kurallarin yararliliklarini arttiracak sekilde yapilandirmasi ve
yonetimin hukuk devleti anlayis1 dogrultusunda hareket etmesini saglamak
gerekmektedir. Cagdas denetimde oOrgiitin daha iyi c¢alismasi i¢in gorevlilere
yardimc1 olmak ve rehberlik etmek esastir. Denetimlerde mevzuatin gelismeyi ve
kalkinmay1 engelleyici yonlerinden arindirilmasina ve cezalandirict olmaktan cok
0zendirici olmasina, teskilat ve metot aksakliklarinin erkenden tespit edilmesine
dikkat edilir (Giindiiz, 1974:39).

Cagdas denetim uygulamasinda performans unsuruna bakildiginda
performans denetiminin; ilgili idarenin kendine tahsis edilen tiim kamu kaynaklarini
ekonomik, verimli ve etkin kullanimini saglayacak diizen ve mekanizmalar1 kurma
ve bunlart isletme ylkiimliliglnii ne derece yerine getirdigi ile ilgilendigi goriiliir
(Arm, Kesmez, Goren, 2000: 45).Bu anlamda performans; kullanilacak diizen ve
mekanizmalarin etkili isleyip islemediginin bagimsiz ve tarafsiz olarak tespit
edilmesi, gerekliyse iyilestirilmelerin yapilmasi gibi noktalar1 hesap verme
yukiimluligti dogrultusunda raporlamayr da iceren bir siire¢le degerlendirme

islemidir.
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1.4. DENETIM STANDARTLARI

Bilim ve teknolojinin ¢ok hizli gelismesi beraberinde bir takim riskler de
meydana getirmistir. Basit islem ve faaliyetlerden ¢ok fonksiyonlu ve kompleks
faaliyetlere ve aynmi sekilde basit yapili orgiitlerden ¢ok daha karmasik yapili
orgiitlere dogru bir degisim ve gelisim s6z konusudur. Klasik {iretim tekniklerinden
miisteri memnuniyetini esas alan modern tretim tekniklerine, daha ¢cok emniyet ve
giivenlik hizmetine dayanan jandarma devlet anlayisindan bireyi esas alan sosyal
devlet anlayisina dogru bir degisim yasanmaktadir.

Her alanda kendini gosteren degisim, dogal olarak hata bulmaya yonelik
klasik denetim anlayisinda da kendini hissettirmis ve denetimin ileride meydana
gelmesi muhtemel riskleri 6nceden tespit etme ve buna uygun strateji belirlemeye
yardimc1 olan bir nevi danigmanlik hizmeti olarak algilanmasina neden olmustur.

Gelisen ve degisen diinyada bir taraftan 6rgiit faaliyetlerinin hem ulusal hem
de uluslararasi alanlarda karmasik bir yapiya doniismesi, bir taraftan da ozellikle
uluslararas1 yatirimlar ve faaliyetlerin artmasi sonucu denetime olan ihtiya¢ daha da
artmustir. Bu itibarla gerek denetim faaliyetlerine gerekse bu faaliyeti yerine getiren
denetgilerle ilgili belirli standartlarin ve normlarin tespit edilmesi geregi dogmustur.

Denetim faaliyetinin kimler tarafindan, nasil ve ne sekilde yapilacagini ve
sonuglarinin nasil raporlanacagini belirleyen ilke ve kurallara Genel Kabul Gormiis
Denetim Standartlar1 (GKGDS) denilmektedir (Kaval, 2005:75).

Muhasebe ilkeleri, muhasebe denetimi uygulandiginda, incelemenin
hedeflerini belirleyen ve bu hedeflerin nasil gergeklestigini 6neren temel verilerdir.
Denetim standartlar1 ise, denet¢iye mesleki sorumlulugunu yerine getirmesinde
yardimci1 olan, ona faaliyetlerinde 1s1k tutan ilkelerdir (Giiredin,1987:28).

Denetim standartlar1 asagidaki gibi siniflandirilabilir.

1-Genel standartlar,

a-Mesleki Egitim ve Tecriibe

b-Bagimsizlik

c-Kisisel ve Ahlaki Nitelikler
2-Calisma Alan1 Standartlari,
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a-Planlama ve Gozetim
b- I¢ Kontrol Yapisinin incelenmesi
c-Denetim Delili Toplama
3-Raporlama Standartlar
Her siireg, birtakim asamalardan olustuguna ve bu asamalar kurumsal yonden
biitinden ayr1 olarak diisiiniilebilecegine gore, denetim silirecinin asamalarini
birbirinden ayirmak, denetim siirecinin daha kolay anlagilmasina yardimci olur. Bu
asamalar dorde ayrilir (Atay, 1999:74). Bu asamalar;
1- Olam belirlemek,
2- Olmasi gerekenle karsilastirmak,
3- Ikisi arasindaki sapmalar1 ve kusurlar1 belirlemek,
4- Bir yargi veya sonuca ulagmaktir.
Bagimsiz denetim siireci ise 4 ana safhadan olugsmaktadir. Bu sathalar;
1-Denet¢inin se¢imi (gorevlendirilmesi) sathasi,
2- Planlama safhasi,
3- Yiriitme (uygulama) safhasi,

4-Raporlama safthasidir.
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Tablo 2: Denetim Standartlari, Denetim Asamalar1 ve Bagimsiz Denetim Siireci

DENETIM
STANDARTLARI

DENETIM ASAMALARI

BAGIMSIZ DENETIM SURECI

1.GENEL STANDARTLAR
* Mesleki Egitim ve Tecriibe
e Bagimsizlik

o Kigisel ve Ahlaki Nitelikler

1. Denetginin se¢imi

(gorevlendirilmesi) stireci

2.CALISMA ALANI
STANDARTLARI
e Planlama ve Gozetim
e i¢ Kontrol Yapisinin
Incelenmesi

o Denetim Delili Toplama

1.0lanm Belirlemek

2.Planlama Safhasi

a. Bilgi toplama

o

. Denetim ¢alismalarini bolimleme

. I¢ kontrol sistemini degerlendirme

o o

. Onemlilik diizeyini belirleme

e. Denetim riski diizeyini belirleme

]

Denetim amagclarinin belirlenmesi
g. Denetim programi taslagimin
hazirlanmasi

h. Zaman ve emek planlamasi

2.0lmas1 Gerekenle

Karsilagtirmak

3.1kisi Arasindaki Sapmalari

Belirlemek

3. Yiriitme ( Uygulama) Safhasi

a. Denetim programinin
hazirlanmasi

b. Denetim ¢alisma dosyasinin
hazirlanmasi

c. Calisma kégitlarinin
diizenlenmesi

d. Bulgularin diizenlenmesi

e. Delillerin incelenmesi

f. Bagimsiz denetim tekniklerinin
uygulanmasi

g. Tahlillerin yapilmast

h. Denetimin sonug¢landirilmasi

i. Onerilerin belirlenmesi

3. RAPORLAMA
STANDARTLARI

4. Bir Yargi veya Sonuca

Ulagmak

4 Raporlama sathasi

Kaynak: Erdogan, 2002:59
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Denetim standartlari, denetimin ve dolayisiyla denet¢inin  denetim
basariminin kalitesini belirleyen Olciitlerden olusur. Genel kabul gérmiis denetim
standartlari, 1947 yilinda Amerika Sertifikali Kamu Mubhasipleri Enstitiisii (AICPA:
American Institute of Certified Public Accountants) tarafindan yayinlanmistir.
Denetcinin niteliklerini ortaya koyarken bir yandan da denet¢inin, denetim siirecinde
izlemesi gereken yolu ortaya koyar ve denet¢i i¢cin denetim siirecinin nihai Uriini
olan denetim raporunun da niteligini belirler (Erdogan, 2002:58).

Denetgi tarafindan segilerek kullanilacak denetim teknikleri ve yontemleri
konusunda “yol gosterici” Oneriler sunsa bile bu konuda kesinlikle denet¢inin
mesleki yargisina miidahale etme amaci tasimayan denetim standartlari, bir anlamda
denetim faaliyetinin ¢er¢eve hiikiimlerini igerir ve bu g¢ergevenin i¢i, tamamiyla
yapilan denetimin 6zelligine, denet¢inin mesleki egitim ve deneyimine gore
bicimlenir. Bu anlamda s6z konusu standartlar1 denetimin anayasasi gibi algilamak
miimkiin olmakla birlikte, her tiirli denetim faaliyeti icin gecerli olabilecek sabit
(degismez) bir standartlar biitiinlinden s6z edilemez (Maliye Hesap Uzmanlari
Dernegi, 2013:45).

Genel Kabul Gormiis Denetim Standartlar1 nitelikli bir denetimin temel

kosullarini ortaya koyan {i¢ kategori ve on standarttan olusur (Erdogan, 2002:58).

Tablo 3: Denetim Standartlari

GENEL KABUL GORMUS DENETIM STANDARTLARI

GENEL CALISMA ALANI RAPORLAMA
STANDARTLAR STANDARTLARI STANDARTLARI
o Genel kabul gormiis
Mesleki egitim ve ' ‘ _
‘ Planlama ve gozetim muhasebe ilkelerine
denetim
uygunluk
Bagimsizlik ve I¢ kontrol sisteminin Tutarlilik ilkesine
tarafsizlik incelenmesi uygunluk
Mesleki 6zen Kanit toplama Tam agiklik
Goriis bildirme

Kaynak: Guirkan, 2009.
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1.4.1. Genel Standartlar

Genel Kabul GoOrmiis Denetim Standartlarinin  birinci  boliimii - genel
standartlara ayrilmistir. Bu standartlar denetgilerin karakterleri, davranislart ve
mesleki egitimleri ile ilgili esaslar1 icerir. Bu agidan bu standartlara kisisel gelisim
standartlar1 ad1 da verilir.

Bu standartlara gore; denetim faaliyeti, ancak gerekli teknik egitim ve
yeterlige sahip uzman kisilerce yiirtitilmelidir. Diger pek ¢ok meslekte oldugu gibi,
denetcilik mesleginde de is basinda egitim ¢ok énemlidir (Giiredin, 2000:66).

Staj siireci ile baslayan deneyim, denetciye riskleri ve olasiliklar1 daha kolay
ve Onceden tahmin etme olanagi saglar. Denet¢i, denetledigi kisi ya da kurum
calisanlarindan daha fazla mesleki bilgi birikimine sahip olmak durumundadir

(Giiglii, 2005:44).

1.4.1.1. Mesleki Yeterlilik

Mesleki yeterlilik denetgiler i¢in birinci genel standart tarafindan zorunlu bir
kosul olarak aranmaktadir. Bu standarda gore, denetim faaliyeti ancak gerekli teknik
egitim ve yetenege sahip uzman kisilerce yiiriitiilmelidir.

Denetim siirecinin yonlendirilmesi, iyi bir denetim planinin hazirlanmasi,
uygulanmasi, delillerin toplanmasi ve degerlendirilmesi, denetim sonucu herhangi bir
yargiya varilmasi ancak mesleki bilgi ve deneyimle miimkiin olacaktir. Denetgilerin,
denet¢i olarak calistiklart alanda gerekli olan ve istenen tahsil sartlarina sahip
olmalar1 gerekir. Bunun i¢in gerekli tahsil sartlarimi saglamanin yani sira mesleki

acidan gerekli bilgilerin taginip tasinmadig1 yapilan siavlarla simanir.

1.4.1.2. Bagimsizlik ve Tarafsizhik

Bu standart denetcilerin bagimsiz diisinme manti1 i¢inde olmalarini

ongormektedir. Bagimsizlik, denetim c¢alismalarinin diiriist ve tarafsiz olarak

yuriitilmesini saglayacak anlayis ve davranislar biitiinii olarak algilanmalidir.
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Bagimsizlik denetim mesleginin temelini olusturur. Tarafsiz ve diirlist davranma
olarak tanimlanan bagimsizlik denet¢ilerin vazgecemeyecekleri bir niteliktir.

ABD’ de 2000’11 yillarin basinda, Enron, Worldcom, Xerox, AOL, Tyco
International gibi biiylik ve gelismis firmalarda yasanan muhasebe ve denetim ile
ilgili baz1 skandallar nedeniyle firmalarin sunduklar1 bilgilere, yapilan bagimsiz
denetimlere ve ABD piyasasmma giiven kalmamistir. Bu giiveni yeniden
saglayabilmek amaciyla Temmuz 2002’de “Yatirimeilart Korumak I¢in Kurumsal
Agiklamalar1 Sermaye Piyasasi Kanununa ve Diger Kararlara Uygun Hale Getirerek
Dogruluklarmi ve Giivenilirliklerini lyilestirme Kanunu” anlamina gelen Sarbanes—
Oxley (SOX) Yasast ¢ikarilmistir (Erdogan, 2009:119). Sarbanes—Oxley (SOX)
Yasasi ile kurumsal yonetimin isletmeler tarafindan uygulanmasini1 zorunlu kilmak
ve seffafligi saglamak amaclanmistir (Gokalp, 2005:107).

Sarbanes—Oxley (SOX) Yasasi, genel kabul gérmiis denetim standartlarinin
bagimsizlik ilkesi ile olan biitiinligli agisindan incelendiginde ise yasanin “Denetgi
Bagimsizligi” bashigi altinda, denetgilerin uygulamalari disinda kalan hizmetler,
denetci rotasyonu, denet¢i raporlari, ¢ikar ¢atismalart gibi denetgi bagimsizligina

iliskin diizenlemelere yer verildigi goriilmektedir (Yereli, 2009:33).

1.4.1.3. Mesleki Ozen ve Titizlik

Mesleki 6zen standardina gore, denet¢inin denetim c¢alismalarinda isine
gereken Onem ve Ozeni gostermesi gerekmektedir. Bagimsiz denetcinin yeterli
mesleki egitim ve deneyime sahip olmasi ve de bagimsiz davranmasi yeterli
olmamaktadir. Denetim ve dolayisi ile denet¢inin basarisi yapilan islerin kalitesiyle
Olctilmektedir. Denetgiler mesleki sorumluluklarini  her asamada tasimak
zorundadirlar. Denet¢iden beklenen, uzmanligini 6zen ve titizlikle ortaya koymasidir.
Gereken titizlik ve ¢abayr gostermeyen bir denet¢i meslek ahlakina uygun
davranmamis olur (Ekiz, 2011:11).

Denet¢i denetim isinde siipheci davranmalidir ki, mesleki stiphecilikle her
tiirlit durumda neden — sonug iliskisi kurup gercek sebepleri ve sonuglar1 ortaya

cikarabilsin.
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Denetc¢i, denetim adimlarinda salt bir gorevi yerine getirmenin 6tesinde o
gorevin gerektirdigi cabayi, titizligi gostermeli ve mesleki incelikleri uygulamayi

ihmal etmemelidir (Erdogan, 2006:77).

1.4.2. Calisma Alani Standartlar:

Denetim faaliyetinin nasil ve ne sekilde yliriitiilecegini agiklayan ve genel
standartlara oranla daha 6zel olan ¢alisma alani standartlari, denetciye giivenilir bir
denetim goristine ulasmak icin kanit toplamada ve kanitlar1 degerlendirmede
rehberlik etmektedir. Bu standartlar ile ulagilmasi istenen diger bir hedef ise yapilan
denetim ¢alismalarinda denetimi yapan makul bir denet¢inin ayni calismalarla
ayni(benzer) sonuclara ulasmasinin saglanmasi, diger bir ifade ile denetimde
objektifligi yakalamaktir. Denetim faaliyetinin ¢alisma alani standartlar1 asagida

belirtilmistir.

1.4.2.1. Planlama ve Gozetim

Denetimin planlanmasi, miusteri isletme hakkinda bilgi edinilmesi,
uygulanacak denetim prosediirlerin niteliginin, zamaninin ve biyiikligiiniin
belirlenmesi ve buna uygun olarak personelin gorevlendirilmesi caligsmalarindan
olusmaktadir (Kepekei, 2004:44).

Uygun bir denetim planlamasi yapabilmek i¢in kurulusun organizasyon
yapist, kurulus yeri, Urettii mal ve hizmetlerin niteligi, yatirimlari, alimlari,
pazarlama faaliyetleri, finansal yapisi, is iliskisinde oldugu ti¢iincii kisiler gibi birgok
konuda bilgi toplanmalidir. Denet¢i bu konularda bilgi sahibi olduktan sonra Genel
Kabul Gormiis Denetim Standartlarinin = 6ngordiigii  kalitede bir denetimin
gergeklestirilmesi i¢in uygun bir denetim plani hazirlanmalidir. Bununla birlikte
hazirlanan bu plan dogrultusunda yapilacak calismalarla ilgili olarak ayrica bir

denetim programi yapilmalidir.
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1.4.2.2. i¢ Kontrol Sistemi

Caligma alan1 standartlarindan ikincisi denet¢inin i¢ kontrol sistemini gdzden
gecirip bir degerleme yapmasini 6ngormektedir. Bu standarda goére i¢ kontrol
sisteminin gozden gegirilip degerlemesinin yapilmasinda iki amag¢ bulunmaktadir.

Birinci amag, sistemin kendisine olan giliveninin arastirilarak sistemin
etkinliginin saptanmasidir. Kurulup isletilen sistem (Ii¢ Kontrol Sistemi) ne kadar
etkin ise denet¢inin giiveni de o kadar fazla olacak buna bagli olacak ve denetim riski
azalacaktir. Diger amag ise, uygun bir denetim goriisiine ulagsmada uygulanacak
denetim islemlerinin kapsamint ve ayrinti derecesini belirlemektir (Gtiredin,

2000:68).

1.4.2.3. Kamit Toplama

Caligma alan1 standartlarindan tiglinciisii, denetgilerin denetimle ilgili olarak
gercekei bir gorlise ulagabilmeleri icin yeterli say1 ve kalitede kanit toplanmalari
gerektigini belirtmektedir. Standart ayrica bu kanitlarin toplanabilmesi i¢in uygun
denetim tekniklerinin kullanilmasin1 6nermektedir (Bozkurt, 2006:87).

Denetim kanitlari, denetlenen kurulus tarafindan hazirlanarak denetciye
verilebilecegi gibi, denetci tarafindan ¢esitli denetim yontemleri uygulanarak kurulug
iginden veya kurulus disindan toplanabilir. Toplanan kanitlarin ne 6l¢iide yeterli olup

olmadig1 denet¢inin takdirine kalmistir (Ekiz, 2011:12).

1.4.3. Raporlama Standartlari

Denetim faaliyetleri sonucunda elde edilen bulgularin nasil raporlanacagina
iliskin olan raporlama standartlari, denetim raporunda asgari olarak yer almasi

gereken hususlardan meydana gelmektedir.

1.4.3.1. Genel Kabul Gérmiis Muhasebe Ilkelerine Uygunluk
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Denetim sonunda diizenlenen denetim raporu, mali tablolarin genel kabul
gormiis muhasebe ilkelerine uygun olarak diizenlenip diizenlenmedigini
belirtmelidir. Mali tablolarin saglikli bir sekilde diizenlenip diizenlenmediginin
belirlenmesinde genel kabul gormiis muhasebe ilkeleri en o©nemli oOlgiittiir.
Denet¢inin  kurum faaliyetleri ile 1ilgili dogru ve gercek bir degerlendirme
yapabilmesi i¢in mali tablolarin ne 6l¢iide genel kabul gérmiis muhasebe ilkelerine
uygun olarak diizenlendiginin bilinmesine ihtiya¢ vardir.

Bu standart, denetcinin raporunda genel kabul gérmiis muhasebe ilkelerine
uyulmast gerektigini acik¢a ongérmektedir. Bu ilkelere acik¢a uyulmamis oldugu

durumlarda denet¢i bunun sonuglarini agiklamakla yiikiimlidiir (Giiredin, 2000:69).

1.4.3.2. Siireklilik

Bu standart kurumun denetlendigi yil ile 6nceki y1l mali tablolarinda yer alan
bilgilerin karsilastirilabilir 6zellik tasiyip tasimadiklarini kontrol altina almaktadir.
Denetciler raporlarinda kurumlarin muhasebe politikalarinda karsilagtirma yapmay1
engelleyici degisikliklerin bulunup bulunmadigini belirtmek durumundadir.

Stireklilik ilkesi donemlere ait finansal tablolarin karsilastirilabilmesine
olanak saglar. Ancak muhasebe ilkelerinin higbir zaman degistirilemeyecegi
anlaminda diistiniilmemelidir. Gegerli nedenlerin bulundugu durumlarda kuruluslar
uyguladiklar1 ilke ve yontemlerde degisiklik yapabilirler. Bu durumda yapilan
degisiklikler ve bunlarin etkileri mali tablolarin dipnotlarinda agiklanmalidir

(Gtiredin, 2000:71).

1.4.3.3. Aciklayic Bilgiler

Mali tablolarin kurumlarla ilgili ¢esitli gruplara alacaklar1 ekonomik kararlar
icin gerekli olan gecerli bilgileri sunarlar. Miimkiin oldugu kadar fazla kullaniciya
hitap edebilmek igin genis amagli olarak diizenlenen mali tablolarda yer alan
bilgilerin kurumla ilgili karar alicilar i¢in giincel, eksiksiz, gecerli ve tarafsiz

olmalidir.
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Denet¢i finansal raporlarda yer almasi gereken agiklayici notlar1 da
inceleyerek, bu tablolarin kendilerinden beklenen amaci yerine getirip
getirmediklerini arastiri. Yeterli derecede agiklamanin olmamasi durumunda denetgi

raporunda bunu belirtir (Giiredin,2000:70).

1.4.3.4. Goriis Bildirme

Denetgilerin denetiminden geg¢mis mali tablolar ve bu tablolarda yer alan
bilgiler dogru ve giivenilir kabul edilir. Karar alicilarin alacaklar1 karara dayanak
olustururlar. Bu nedenle, yapilan denetim neticesinde, tespit edilen bulgu, tespit ve
gortsler, genel kabul gérmiis denetim standartlar1 dogrultusunda denetim raporunda
aciklanmalidir (Aksoy, 2002:45). Denetim raporunda denetciler, denetim konusu ile
ilgili olarak yapilan tespitlerin bir degerlendirmesini yaparak olumlu veya olumsuz

goriislerini aciklamak zorundadirlar.

1.5. TURK MALI SISTEMINDE DENETIM

Kamu icerisinde her alanda denetim fonksiyonu yiirlimektedir. Bunlarin
cogunlugu kamunun kendisine yonelik olsa da 6zel sektoriin ve/veya farkli alanlarin
denetlenmesini de kamu organlar1 yapmaktadir.

Kamuda denetim islevi bulunan organlar genel olarak sunlardir; TBMM,
Cumbhurbaskanligi, Anayasa Mahkemesi, Sayistay, Basbakanlik, Bakanliklar,
Miistesarliklar ve Genel Miudiirliikler Denetim Organlari, Yiiksek Denetleme Kurulu
(YDK), I¢ Denetim ve Ust Kurullar. Bu boliimde kisa ve genel olarak denetim

organlar1 ve gorevleri ortaya konulmaya ¢aligilacaktir.

1.5.1. Tiirk Kamu Mali Sisteminin Tarihsel Siireci

Devlet biitcesini olusturan genel ve o6zel biitgeli dairelerin biitgeleri
hazirlanma ve onanma bakimindan birbirlerinden farkli degildir; uygulama acisindan
da 6zel biitgelerde 6zel yasalarindaki hiikiimler sakli kalmak iizere, esas itibariyle

genel biitcenin uymak zorunda oldugu prosediir izlenir. Denetim asamasinda her
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kurumun kendi teftis birimleri, teskilat ve gorevleri agisindan denetim faaliyetlerini
yerine getirirlerken mali denetim de yapabilirler. Genel ve 6zel biitgeli daireler, asil
gorevleri mali denetim olan birimlerce de denetlenir (Altug, 2000:9).

Ortayli’nin aktardigi tizere Osmanli devletinde Divan-1 hiimayun {iyesi olan
Defterdar biitceden sorumludur ve Tanzimat sonrasinda kurulan Divan-1 Muhasebat
giinlimiiz yiiksek denetim kurumlarinin kékenini olusturmaktadir (Ortayli, 2007:88).
Sayistay’in anayasal statiisii Cumhuriyet Doneminde de devam ettirilmis ve 1924
anayasasinda da belirtilmistir. 1961 anayasasinda Sayistay ismi ile mevzuatimizda
yer alan yiiksek denetim kurumu 1967 tarihli 832 sayili yasa ile yeni bir yapiya ve
isleyise kavusturulmustur (Kose, 2007:26).

Anayasal statiistinii 1876’dan giliniimiize koruyan Sayistay’in kanununda
zaman i¢inde bircok degisiklik yapilmistir. Ancak en 6nemli degisiklik 1996 yilinda
Sayistay’in verimlilik ve etkinlik denetimi yapabilecegi ile ilgili olan degisiklik
olmustur. Bunun anlami o dénemde kavram olarak kullanilmasa da performans
yonetimine/denetimine gegistir. Artik kamu mali sisteminde sadece diizenlilik
denetimi degil ayn1 zamanda performans denetimi de yapilacaktir. Ancak bu degisim
siirecinin asagida da ayrintisina girilecegi lizere temel tasi 2003 yilinda ¢ikarilan
Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) olmustur. Bu kanun biitceden
denetime kadar mali sistemin iskeletini olusturmustur. 832 sayili kanun yerine
cikarillan 6085 sayili yeni Sayistay Kanunu, 5018 sayili kanunla adeta paralel
yazilmistir. Buradaki amag¢ yeni Sayistay Kanunu’nun kamu mali yonetimi alaninda
yapilan degisikliklere uygun hale getirilmesidir (Onder ve Tiirkoglu, 2012:199).

Ayrica 2011 tarihli 646 sayili Kanun Hiikkmiinde Kararname (KHK) ile Tiirk
Kamu Mali Denetim Sistemi i¢inde 6nemli yeri olan Maliye Teftis Kurulu, Hesap
Uzmanlar1 Kurulu, Gelirler Kontrolorleri ve Vergi Denetmenleri, Vergi Denetim
Kurulu Bagkanlig1 altinda Vergi Miifettisi sifat1 ile birlestirilmistir. Maliye Teskilati
hem orgiitsel anlamda degisiklige ugramis hem de mali denetim sistemimiz yeniden

yapilandirilmigtir.
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1.5.2. Tiirk Kamu Mali Sisteminde Denetim Organlar:

1.5.2.1. TBMM Denetimi

Kamu idarelerinin tiim faaliyetlerinin, bir yandan kamuoyunun gozetimi ve
denetimine diger yandan ise parlamento tarafindan dogrudan veya parlamento adina
dis denetim organlarinin denetimine ve en son kendi i¢ denetimine tabi tutulmasi,
cagdas yoOnetimlerin kamuya karst olan sorumluluklarinin yerine getirilmesine
yonelik bir gerekliliktir (Giirkan, 2009:77).

Bu anlamda Anayasamizin 98. maddesi ile TBMM nin denetleme yetkisi
diizenlenmistir. Buna gére TBMM soru, Meclis arastirmasi, genel goriisme, gensoru

ve Meclis sorusturmasi yollariyla denetleme yetkisini kullanir.

1.5.2.2. Cumhurbaskanhg: Devlet Denetleme Kurulu Denetimi

Devlet Denetleme Kurulu (DDK), Anayasanin 108. Maddesine gore,
“Idarenin hukuka uygunlugunun, diizenli ve verimli sekilde yiiriitilmesinin ve
gelistirilmesinin ~ saglanmast  amaciyla, Cumhurbagkanligina bagli  olarak”
kurulmustur. Cumhurbagkaninin istegi {izerine tiim kamu kurum kuruluslarinda ve
sermayesinin yarisindan fazlasina bu kurum ve kuruluslarin katildigi her tiirlii
kurulusta, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinda, her diizeydeki is¢i ve
isveren meslek kuruluslarinda, kamuya yararli derneklerle, vakiflarda her tiirlii
inceleme, aragtirma ve denetlemeleri yapar. Silahli Kuvvetler ve yargi organlari,
Devlet Denetleme Kurulunun goérev alami disindadir. Anayasanin bu hiikmii
dogrultusunda, 1982 yilinda, 2443 sayili Kanunla Devlet Denetleme Kurulu
olusturulmustur.

2443 sayili Kanuna goére DDK; Baskani dahil dokuz tiyeden olusmaktadir.
Uyeler yiiksekogrenim gérmiis ve en az on iki yil Devlet hizmetinde ¢alismis kisiler
arasindan Cumhurbagkaninca atanmaktadir. DDK adina hazirlanan raporlar, Kurulda
konusulur ve Cumhurbaskanina arz edilmek iizere karara baglanir. Kurul raporlari
Cumhurbagkanimnin onayr alindiktan sonra Basbakanhiga gonderilir. Kurul

raporlarinda incelenmesi, teftisi, tahkiki veya dava acilmasi istenen konular, en ge¢
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kirk bes giin i¢inde geregi yapilmak tizere Basbakanlikca yetkili mercilere intikal
ettirilir. Sonugtan Bagbakanlik araciligiyla Cumhurbaskanligina bilgi verilir.
Cumbhurbaskan1 gerek gordiigiinde 6nemli konularla ilgili raporlar1 dogrudan adli ve

idari mercilere intikal ettirir (MBS, 2013).

1.5.2.3. Anayasa Mahkemesi Denetimi

Anayasamizin 69. maddesine gore, Anayasa Mahkemesince siyasi partilerin
mal edinimleri ile gelir ve giderlerinin kanuna uygunlugunun tespiti, bu hususun
denetim yontemleri ve aykirilik halinde uygulanacak yaptirimlar kanunda gosterilir.
Anayasa Mahkemesi, bu denetim gorevini yerine getirirken Sayistay’dan yardim
saglar. Bu acidan degerlendirildiginde dogrudan olmasa da Anayasa Mahkemesinin

de mali denetim organlarindan biri oldugu sonucuna varilmaktadir (MBS, 2013).

1.5.2.4. Sayistay Denetimi

Ulkemizde mali diizenin saglanmas1 ve biit¢e aciklarinin 6nlenmesi amaciyla
girisilen ¢abalardan etkin sonu¢ alinamamasi tizerine, daha kokli 6nlemler alinmast
yoluna gidilmistir. Bu Onlemlerin basinda, Padisah Abdiilmecit'in 1862 yilinda
yayinladig1r Hatti Hiimayun tizerine padisaha sunulan arz tezkeresinin kabulii ile 29
Mayis 1862 tarihinde Sayistay'in kurulmasi gelmektedir (Kose, 2007:16).

Kose’nin aktarimiyla, Kurtulus Savasi yillarinda mali islemlerin denetlenmesi
amactyla Meclis i¢inden bir komisyon kurulmustur. Cumhuriyetin ilaniyla birlikte y
1924 Anayasasinin 100. Maddesi uyarinca, Sayistay TBMM’ne baghh ve devletin
gelir ve giderlerini denetlemekle gorevli bir kurulus olarak yerini almistir. 1967
tarihli 832 sayili “Sayistay Kanunu” ile yasal anlamda yeni bir yapiya ve isleyise
kavusan Sayistay, 1982 Anayasasi’nin yargi bolimiinde tanimlanmistir (Kose,
2007:19). Sayistay TBMM adina denetim yapmakla gorevli olmakla beraber higbir
makama bagli degildir. Bu sebeple de devlet yapist icinde 6zel bir konuma
sahiptir(Onder ve Tiirkoglu, 2012:200).

Anayasal statiistinii 1876’dan giinimiize koruyan Sayistay Kanunu’nda

zaman i¢inde birgok degisiklik yapilmistir. Ancak en 6nemli degisiklik 1996 yilinda
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Sayistay’in verimlilik ve etkinlik denetimi yapabilecegi ile ilgili olan degisiklik
olmustur. Bunun anlami o dénemde kavram olarak kullanilmasa da performans
yonetimine/denetimine gegistir. Artik kamu mali sisteminde sadece diizenlilik
denetimi degil ayn1 zamanda performans denetimi de yapilacaktir.

Ancak bu degisim siirecinin temel tast 2003 yilinda ¢ikarilan Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) olmustur. Bu kanun biitceden denetime
kadar mali sistemin iskeletini olusturmustur. 832 sayili kanun yerine ¢ikarilan 6085
say1l1 yeni Sayistay Kanunu, 5018 sayili kanunla adeta paralel yazilmistir (Onder ve
Tiirkoglu, 2012:208).

Bu noktada 6085 sayili yeni Sayistay Kanununda yer alan denetimin genel
esaslarim1 vurgulamak gerekmektedir. Kanunun 35. maddel. bendinde denetimin
genel esaslar1 su sekilde belirtilmistir (6085 Sayili Sayistay Kanunu, 2010);

a) Denetim; kamu idarelerinin hesap, mali islem ve faaliyetleri ile i¢ kontrol
sistemlerinin incelenmesi ve kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun
olarak kullanilmasiin degerlendirilmesidir. Sayistay tarafindan yerindelik denetimi
yapilamaz, idarenin takdir yetkisini sinirlayacak ve ortadan kaldiracak karar
alinamaz.

b) Denetim genel kabul gormiis uluslararasi denetim standartlarina uygun
olarak yrtitiiliir.

c) Sayistay ve denetciler denetim faaliyetini bagimsiz ve tarafsiz olarak
yuriitiir.  Sayistaya denetim  goOrevinin  planlanmasi, programlanmasi ve
yuriitiilmesinde talimat verilemez.

¢) Denetimler, giincel denetim metodolojilerinin uygulanmasinda gerekli
Ozen gosterilerek gerceklestirilir.

d) Denetim gorevinin etkin bir bi¢gimde yerine getirilmesi i¢in Kurum
mensuplarinin teknik ve mesleki yeterlikleri gelistirilir.

e) Kalite gilivencesinin saglanmasi i¢in, denetimin her asamasi denetim
standartlarina, stratejik planlara, denetim programlarma ve mesleki etik kurallarina
uygunlugu agisindan siirekli gozden gegirilir.

6085 sayili kanunun temel amaci hesap verilebilirligi ve mali saydamligi

saglamak ve kamu kaynaklarinin ekonomik, verimli ve etkin kullanilmasini
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saglamak, biitceleme sistemi ve biitce denetiminin de bu ilkeler c¢ercevesinde

gerceklestirilmesi icin uygun bir altyap1 hazirlamak, hatta bunu zorunlu kilmaktadir.

1.5.2.5. Basbakanhk Denetimi

Basbakanlik emrinde gorev yapan Yiiksek Denetleme Kurulu 1938 tarihli
3460sayil1 yasa ile Kamu Iktisadi Tesekkiillerinin denetimi amaciyla kurulmustur
(Sanal, 2002:34). Zaman icinde TBMM’ye bagh gorev yaptigi donemler olmakla
beraber gorev alani genisletilmis ve KIiT tanim icerisinde yer almayan bazi kurum
kuruluglarin denetiminden de sorumlu olmustur. Modern yonetim ve denetim
anlayisinin kamu orgiitlenmesindeki yansimalar1 sonrast 6085 Sayili yeni Sayistay
kanunu ile “Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulunun personeli, arag, gere¢ ve her
tirli tasinir ve tasinmaz mallar1 ve biitgesi” Sayistay’a devredilmistir (Akyel,
Ozdemirci, Giilmez, Simsek, Seven, 2012:66).

Ayrica Tiurk kamu idaresinde 6nemli yeri olan diger bir denetim organi da
teftis kurullar1 olup, genelde bir i¢ denetim organi olarak faaliyet gostermektedirler.
Bu denetim birimlerinden Basbakanlik Teftis Kurulu, biitin kamu kurum ve
kuruluglart ile kamu iktisadi tesebbiislerinde, bunlarin istirak ve ortakliklarinda,
kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinda, vakiflarda, derneklerde,
kooperatiflerde ve her seviyedeki is¢i ve isveren tesekkiillerinde teftis, denetim veya
bu maksatla kurulmus olan birimlerin gorev, yetki ve sorumluluklarin1 haiz olarak
gerektiginde her tiirlii inceleme, arastirma, sorusturma ve teftis yapmak ve yaptirmak

gorev ve yetkisine sahiptir (Akyel, Ozdemirci, Giilmez, Simsek, Seven, 2012:49).
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1.5.2.6. Diger Denetim Kuruluslar:

Yukarida sayilanlarin diginda, Maliye Bakanlifi biinyesindeki denetim ve
inceleme birimleri de diger kamu kurulus ve idareleri iizerinde belirli konularda
denetim yetkisine sahip bulunmaktadir.

» Sermaye Piyasast Kurulu (SPK), sermaye piyasasi araglarinin, ihracini,
halka arz ve satisinin sartlarini diizenlemek ve denetlemekle,

»  Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu (BDDK), finansal kiralama,
faktoring ve finansman sirketlerinin; kurulus ve faaliyetlerini, yonetim ve teskilat
yapisini, birlesme, boliinme, hisse degisimini ve tasfiyelerini diizenlemek,
uygulamak, uygulanmasini saglamak, uygulamay1 izlemek ve denetlemekle,

»  Enerji Piyasasi Diizenleme Kurulu (EPDK),elektrik, petrol, dogalgaz ve
LPG piyasast ile ilgili diizenleme yapmak ve denetlemelerde bulunmakla
gorevlendirilmislerdir.

Denetim organlari, ¢alismalarint genellikle murakip, denet¢i, uzman,
miifettis, kontrolor gibi ¢esitli unvanlarla ¢alisan ve agirlikli olarak kariyerden gelen
denetim gorevlileriyle yiirlitmektedirler(Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi, 2013).

Ayrica bakanliklar biinyesinde bulunan ve cogunlukla tasra teskilatlarini
denetleyen Teftis Kurulu Baskanliklar1 eliyle de Tiirk Kamu Yonetimi igerisinde

mali denetleme yapilmaktadir.
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IKiNCi BOLUM
IC DENETIM - PERFORMANS DENETIMI KAVRAMSAL CERCEVESI

Bu bolimde i¢ denetim kavrami ve performans denetimi kavramlar1 detaylariyla
incelenecek olup literatiirde ve uygulamada bu kavramlara yaklasimlar ortaya

konmaya caligilacaktir.

2.1. iC DENETIM KAVRAMI

Bu boliimde i¢ denetim kavramsal olarak agiklanacaktir. Tarihsel siire¢ iginde
gelisimi ve ortaya ¢ikis sebepleri ortaya konduktan sonra i¢ kontrol ve dis denetim ile

arasindaki iligki boliimiin konusunu olusturmaktadir.

2.1.1. i¢ Denetimin Tarihsel Gelisimi

Ic denetimin tarihsel olarak ¢ok eskilere dayandigindan so6z edilmekle
beraber; Avrupa iilkelerinde i¢ denetim faaliyetleri 1900’1l yillarda ele alinmaya
baglamistir (Yilanci, 2006:15). 1929 yili Ekonomik Buhran Déneminde ortaya ¢ikan
hile ve yolsuzluk olaylar1 sonucunda, ABD’de yonetim ve denetim sistemleri gézden
gecirilmis ve yeni bir sistem tasarlanmistir. 1933-1934 yillarinda yapilan yasal
diizenlemelerle dis denetimin yaninda orgiit i¢inde siirekli denetim hizmeti veren,
muhasebe islemleri ve finansal tablolarin gilivenilirligini degerlendiren bir kontrol
sistemi olarak i¢ denetim sistemi kurulmustur (Giirdal ve Ciplak, 2010:77;Bilge ve
Kiraci, 2010:32).1940°11 yillarda ise i¢ denetim isletme orgilitlerinde bir fonksiyon
olarak goriinmeye baslamistir. Bu yillardan sonra is yasamiin gelismesi ve
profesyonellere yetki devri sonucunda i¢ denetim hizli bir ilerleme yoluna girmistir.
Ozellikle 1941 yilinda ABD’de kurulan I¢ Denetim Enstitiisii (IIA-Institute of
Internal Auditors) ile i¢ denetim kurumsal bir kimlik kazanmistir (Kurnaz ve
Cetinoglu, 2010:55;Pehlivanli, 2010:36).

I¢c denetimin isletme orgiitlerinde kazandigi énem i¢ denetcilik mesleginin
diinyada ve iilkemizde giderek daha c¢ok taninmasina ve orgiitlenme c¢alismalarinin

genislemesine neden olmustur. Bu baglamda kurulan Avrupa {iilkeleri Enstitiilerinin
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olusturdugu Avrupa I¢ Denetim Enstitiileri Konfederasyonu’nda ( ECUA) 28 Avrupa

iilkesi ve Israil temsil edilmektedir (Y1lanci, 2006:19).

Tiirk hukuku agisindan i¢ denetimin tarihi 1926 tarihli 865 sayili Ticaret
Kanunu’yla baslamistir. Bu kanun Italyan ve Alman hukukundan alinmis ve ic
denetimin i¢ denetciler tarafindan yapilacagini hilkkme baglamistir.1957 tarihli 6762
sayil1 Tirk Ticaret Kanunu’nda ise i¢ denetimin anonim sirketlerin zorunlu bir organi
olan i¢ denet¢iler tarafindan yerine getirecegi bir sistem ongoriilmiistiir. 5411 sayili
Bankacilik Kanunu’nda ise i¢ kontrol sistemi ve i¢ denetim zorunlu kilinmis ve
ayrica yonetime bagl bir denetim komitesi de yer almaktadir. 2499 sayili Sermaye
Piyasas1 Kanunu’'nda da i¢ denetim sistemi bankalara paralel bir sekilde
diizenlenmistir. Ancak i¢ denetimde ortaya ¢ikan degisimler kanunda degisiklikler
yapilmak suretiyle mevzuata yansitilmistir (Onder, 2008:46).

Tiirkiye I¢ Denetim Enstitiisii (TIDE), 1995 yilinda kurulmus dernek
statiisiinde ¢alisan bir kurulustur. TIDE, 1996 yilinda hem UA hem de ECUA
tiyeligine kabul edilmistir (TIDE, 2014).

Ic denetimin &neminin artmasmna neden olan kilometre taslarindan
bazilariasagidaki sekilde siralanabilir (I¢ Denetim Merkezi, 2014):

e 1933 yilinda Amerika'da SEC(Security Exchange Commission)'in kurulmasi,

e 1941 yilinda Uluslararas: i¢ Denetim Enstitiisii (Institute of InternalAuditors -
UA)'niin kurulmasi,

e 1956 yilinda UA tarafindan “Statement of Responsibilities of
thelnternal Auditors™ 1in yayinlanmasi,

e 1985 yilinda “TheCommittee of SponsoringOrganizations of
theTreadwayCommittee (COSO)” nin kurulmasi,

e 1987 yilinda Treadway Komisyonu tarafindan ‘“National Commission on
FraudulentFinancial Reporting (NCFF Raporu)” in yaymlanmasi,

e 1989 yilinda UA tarafindan I¢ Denetim Standartlari’nin yaymlanmast,

e 1990 yilinda UA tarafindan i¢ denetim i¢in ilk resmi tanimin yapilmas1,1991
yilinda SAS (Statement  of  Auditing Standards) No: 65
“TheAuditorsConsideration of thelnternal Audit Function in an Audit of
Financial Statement” inyayinlanmasi,

e (COSO tarafindan 1992 yilinda i¢ Kontrol Cergevesi’nin yaymlanmast,
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1992 yilinda ingiltere'de Cadburry Komisyonu tarafindan “Cadburry Raporu”
nun yayinlanmasi,

1995 yilinda Kanada'da “Canadian Institute of Chartered of Accountants”
tarafindan*“Guidance on Control(COCO Raporu)” un yayinlanmasi,

1995 yilinda UA'nin Tiirkiye subesi olarak Tiirkiye I¢ Denetim Enstitiisii
(TIDE)'nin kurulmasi,

1999 yilinda Ingiltere'de “The Financial ReportingCouncil” tarafindan
“InternalControl: Guidanacefor Directors on theCombinedCode (Turnbull
Raporu)” nun yaymlanmasi,

1999 yilinda UA Yonetim Kurulu tarafindan "i¢ Denetim Mesleki Uygulama
Cergevesi” nin kabul edilmesi,

1999 yilinda “Blue RibbonCommittee Raporu” nun yayinlanmasi,

2002 yilinda Afrika'da “TheKing Report on CorporateGovernancefor South
Africa(King Raporu)” isimli raporun yayinlanmasi,

Enron Skandali sonrasi 2002 yilinda Amerika'da “Public Accounting Reform
and Investor Protection Act. (Sarbanes-Oxley Yasasi)” nin kabul edilmesi,
COSO tarafindan 2006 yilinda “Kurumsal Risk Yonetimi Cergevesi’nin
yayinlanmast,

2007 yilinda UA Yonetim Kurulu tarafindan “Uluslararas: I¢ Denetim Mesleki

Uygulama Cergevesi” nin kabul edilmesi seklinde siralanabilir.

2.1.2. i¢ Denetimin Tanim

Denetim kavram ve olgusu temel olarak, yonetimin bir islevi ve yonetsel

kisilerce yerine getirilen dogal bir gorev olma niteligi tagimaktadir. Siyasi mali

denetim Sayistay, idari nitelikteki mali denetim ise i¢ kontrol birimlerince yerine

getirilmektedir. I¢c denetim; orgiitiin- isin ve personelin denetimi yoluyla dolaylh

olarak hizmetinde denetlendigi varsayimima dayanmaktadir. Dolayisiyla denetlenen

nesne temel olarak orgiit — istir. Bu 6zelligi ile kamu ya da 6zel sektoér bakimidan

bir farklilik icermez. I¢ denetim faaliyetlerinde denetim, isin etkililiginin bir biitiin

olarak ortaya ¢ikarilmasini kapsamaktadir. Kamu yonetiminde i¢ denetimin temel

farkliligr igerigin yapilandirilmasi bakimindan ortaya c¢ikmaktadir. Bu bakis
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acisindan orgiit veya birimin bir maliyet merkezi olarak konumlandirilmasi igin
etkililiginin belirlenmesinin yapisal unsurunu olusturmaktadir. Dolayisiyla i¢
denetim igin etkililiginin o6l¢iilebilir bir zeminde ortaya c¢ikarilmast mantigina
dayandigindan, bu denetim tiiriiniin kamu yonetimi bakimidan anlami ve gecerliligi,
Olctilebilir bir yonetsel yapinin olusturulmasi bakimindan énem tasimaktadir. Ortaya
citkan bu durum, teftis denetiminin dayanagi olan bakanin siyasi sorumlulugu
kapsamindaki denetim yaklagimina alternatif, nesnel bir zemin ortaya ¢ikartmaktadir.

I¢ denetimin karakteristiginin 6l¢iilebilir nesnel bir zeminde, dlgmeye uygun
araglara dayali bir 6zdenetim sistemi oldugu soylenebilir. Konu siyasal ve yonetsel
sistemin yapilanisma iliskindir. I¢ denetim sistemi; hizmetin biitiin olarak
yiriitimiiniin sorumlulugunun dogrudan dogruya siyasal otorite tizerinden degil,
hizmetin yapilanisi ile denetiminin ortiigmesi kapsaminda kendi kendine denetimidir.
Bu durumda siyasi otoritenin sorumlulugu ve konumu dolayli olmaktadir. Tiirk kamu
yonetiminde i¢ denetim sistemi tam olarak hatta biiyiik 6l¢tide uyumlagamamis olup
bir anlamda kan uyusmazligi yasanmaktadir. Bu durumun temel sebeplerinden biri i¢
denetimin, nesnel zeminini olusturan Olciilebilir bir kamu yoOnetiminin
yapilandiriimamis olmasidir. Ote yandan i¢ denetim sistemi ile kamu y&netiminin
yonetsel yapr bakimindan orgiitlenmesin arasinda da uyusmazliklar bulunmaktadir
(Akbulut, Mimaroglu Ozgen, Findik, Seymenoglu, Almis, 2012:49).

I¢ denetim en genis anlamda; bir kurumdaki finansal ve operasyonel bilginin
dogruluk ve giivenilirligini, kurumun risklerinin tanimlanarak en aza indirilmesini, i¢
ve dig diizenlemelerin izlenip izlenmedigini, tatmin edici standartlarin olusturulup
olusturulmadigini, kaynaklarin etkin ve verimli bir sekilde kullanilip
kullanilmadigii, kurumun hedeflerine etkin bir bicimde ulasip ulasmadiginm
belirleyen ve kurum yoneticileri ile diger tiyelerinin goérev ve sorumluluklarini etkin
bir bigimde yerine getirmelerinde destek olan, i¢ denetciler tarafindan tiim islem ve
kontrollerin nesnel ve sistematik bir sekilde gozden gecirildigi ve onaylandigi
sistemdir (Akarkarasu, 2000:96).

Ic  denetim kurum faaliyetlerinin 6nceden belirlenen standartlara
uygunlugunun kurum i¢i birimlerce arastirilmasi, sapmalarin tespiti ve diizeltilmesi
siirecidir. I¢ denetim yapilan faaliyetlerin kurum-kurulus amaglar1 dogrultusunda

verimlilik ve rekabet giiciinii arttiracak bigimde yonlendirilmesini, yatirnm ve
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yonetim damigmanligini, kurum - kurulusta hata ve hilelerin 6nlenmesini saglamaya
yonelik ve yonetime bagh ancak yiiriittigti faaliyet yontinden bagimsiz denetgiler
tarafindan yiiriilen denetimdir (Y1lanci, 2006:26).

I¢c denetim, kuruma hizmet etmek {izere onun faaliyetlerini incelemek ve
degerlendirmek tizere 6rgiit icinde olusturulmus, bagimsiz degerleme fonksiyonudur
(Moeller ve Witt, 1999:62).

I¢c Denetim Enstitiisii’ niin (UA) 1957 yilinda yapmis oldugu tamima gore;
“I¢ denetim, yonetime hizmet amaciyla kurum icinde muhasebe, finans ve diger
kurum faaliyetlerinin gozden geg¢irilmesinin bagimsiz olarak degerleme
fonksiyonudur” (Pehlivanli, 2010:39).

2000’ lerde i¢ Denetim Enstitiistiniin (UA) yapmis oldugu yeni tanima gore
ise; “I¢ denetim, kurumun faaliyetlerine deger katmak ve gelistirmek igin
diizenlenmis, bagimsiz ve tarafsiz bir giivence ve danismanlik faaliyetidir. I¢ denetim
risk yonetimi, kontrol ve kurumsallikla ilgili siire¢lerin etkinligini degerlendirmek ve
gelistirmek icin sistematik ve disipline edilmis bir yaklasim getirerek, kurumun
amaglaria ulasmasina yardim eder” (Bilge ve Kiraci, 2010:50).

Ic denetim; kurumun her tirlii etkinligini denetlemek, gelistirmek,
tyilestirmek ve kuruma deger katmak amaciyla, bagimsiz ve tarafsiz bir sekilde
giivence vedanigmanlik hizmeti vermektir. Denetim faaliyetinin “i¢” olma niteligi
idare biinyesinde, idarenin yetkili mercileri admma yapiliyor olmasindan
kaynaklanmaktadir (Midyat, 2007:12).

Ic denetim mali nitelikteki faaliyetler ile mali nitelikte olmayan
faaliyetleringdzden gecirilerek degerlemesinin yapildigi denetimdir. Temel amag
varliklarin hertiirlii zararlara kars1 korunup korunmadiginin, faaliyetlerin saptanmis
politikalarla uyumiginde yiiriitiiliip yiiriitilmediginin arastirilmasidir. I¢ denetim
cok 6nemli bir yonetimkontrol aracidir (Giiredin, 2000:71).

Mevzuatimizda kanun yoniiyle denetim incelendiginde, denetleme ile ilgili
hiikiimler yer almakla birlikte yiiriiliikten kaldirilan 6762 sayili TTK’da, 6102 sayili
yeni TTK’da,2499 sayili Sermaye Piyasast Kanunu’nda, ne 5411 sayili Bankacilik
Kanunu’'nda ve 5684 sayili Sigortaciik Kanunu’'nda agik bir denetim

tanimibulunmamaktadir.Kamu hukuku alaninda ise 5786 sayili Serbest
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Mubhasebecilik, Serbest Muhasebeci Mali Miisavirlik ve Yeminli Mali Miisavirlik
Kanunu'nda ve 213 sayili Vergi Usul Kanunu’nda sarih bir denetim tanim
bulunmamakta,5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda ise hem i¢
denetim hem de i¢ kontroliin detaylica tanimlandig1 maddeler bulunmaktadir (Onder,
2008:59).

5018 sayili kanunun 63’tincii maddesiyle i¢ denetim, “Kamuidaresinin
calismalarina deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarinekonomiklik, etkililik ve
verimlilik esaslarma gore yonetilip yonetilmediginidegerlendirmek ve rehberlik
yapmak amaciyla yapilan bagimsiz ve nesnelgiivence saglama ve danigmanlik
faaliyeti” olarak tanimlanmistir. Bufaaliyetlerin idarelerin yonetim ve kontrol
sireclerinin etkinliginidegerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik, siirekli ve
disiplinli ~ biryaklasimla ve genel kabul gormiis standartlara uygun
olarakgerceklestirilecegi belirtilerek i¢ denetimin, i¢ denetgiler tarafindan
yapilacagihiikiim altina alinmistir. Ayrica, kamu idarelerinin yapisi ve personel
sayisidikkate almmak suretiyle I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu’nun uygun
goriigiitizerine, dogrudan {ist yoneticiye bagli i¢ denetim birim bagkanliklari

kurulacagi kanunda belirtilmistir (Ozhan, 2012:98).

2.1.3. i¢ Denetimin Amaci ve Kapsam

2.1.3.1. Amaclari

I¢c denetimin uygulanma amaci, ilk zamanlarda hirsizhiga engel olmak,
hatalar1 bulmak ve yaniltmalar1 6nlemek iken, II. Diinya Savasi’ndan sonra bu durum
degismis ve i¢ denetim kurum faaliyetlerinin etkinligini degerleme yoniinde degisim
gostermistir (Dittenhofer, 2001:447).

Ic denetimin amaci, kuruma fayda saglamak icin denetim c¢alismalarini
siirdirmek ve calisanlarin sorumluluklarini etkin bir sekilde gergeklestirmelerine
yardime1 olmaktir (Tungay, 2011:65;YOK, 2014). Nitekim i¢ denetimin temel amact;
kurum hedef ve amaglart dogrultusunda iist yonetim tarafindan olusturulmus
kontrollerin etkinliginin ve yeterliliginin incelenmesi, kurumun varliklarinin her tiirli

zarara karst korunup korunmadiginin, faaliyetlerin kurum politikalar1 ile uyum
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icerisinde ylriitiiliip ylriitiilmediginin ve mali tablolara temel olusturan muhasebe
bilgilerinin dogruluk ve giivenilirliginin arastirtlmasidir (Ceyhan, 2010:88).

I¢c denetim, kurumdaki kontrollerin etkinligini 6lgmeyi ve bu kontrolleri
degerlendirmeyi hedef alir. Bu agidan 6nemli bir yonetim kontrol aracidir. Basaril
bir i¢ denetim, kurum i¢i 6nemli olmasinin yani sira dig denetimin basarisin1 da
etkiler (Tektiifekei, 2008:82).

Ic denetimin temel amaclar1 arasinda; kurulusun faaliyetlerinin kanun,
yonetmelik ve genel kabul gormiis muhasebe ilkelerine uyulup uyulmadiginin tespiti,
ic kontrol sisteminin etkinligi ve verimliligi ile risk yonetim siirecinin
degerlendirilmesi, ama¢ ve faaliyetlerin gergeklestirilmesi dogrultusunda kuruma
deger katma ve gelistirici onerilerde bulunulmasi yer almaktadir (Malli, 2013:78).

Idarelerin sorumluluklarini etkin olarak yerine getirmesinde, yonetimde gorev
alan personele ve {lst yoneticiye yardimci olmak amaciyla i¢ denetgiler, ist
yoneticinin Onerilerini de dikkate alarak bagli oldugu idarenin yillik i¢ denetim
programini hazirlar ve bu program iist yonetici tarafindan onaylanir (Ozhan,
2012:108).I¢ denetimin amaci, kurulusun sorumluluklarini etkili olarak yerine
getirmesinde, kurulus personeline yardimci olmaktir.

Zaman icerisinde kurumlarin biiyiikliklerinin artmas1 ve teknolojik
gelismeler sonucunda iist yonetimin sorumluluklarini yerine getirmesinde i¢
denetimin etkisi artmistir. Bu gelismeler sonucunda, i¢ denetimin faaliyet alan1 da
genisleyerek, mevcut kontrol sistemlerinin yeterliliginin degerlendirilmesinin
yaninda, kontrol sisteminin etkinliginin arttirilmasi, risk olusturan veya
olusturabilecek unsurlarin tespit edilerek kontrol edilebilmesi i¢in Onerilerde
bulunulmasi, faaliyetlerin incelenerek kurumun hedef ve amaclarina ulasabilmesi
icin faaliyetlerin gelistirilmesi konusunda yonetime tavsiyelerde bulunmasi boyutuna
gelmistir (Kepekei, 1982:171).

I¢ denetimin amaclar1 asagidaki basliklar altinda toplanabilir:

a) Kurum Faaliyetlerine Deger Katma ve Gelistirme: Kuruma amaclarina
ulasmasinda yardimei olmak, i¢ denetimin en temel gorevlerinden biridir. I¢ denetim,
basta uygunluk denetimleri olmak tizere kurumun i¢ kontrol yapisinin durumu ve
giivenilirligi hakkinda yonetime bilgi vererek yarar saglar. Giiglii i¢ denetim, kontrol

sisteminin etkili bir sekilde calismasina yardimci olmanin yaninda risklerin
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azaltilmasi, hata ve hilelerin 6nlenmesi, dolandiriciligin tespiti, tasarruf olanaklarinin
belirlenmesi gibi faaliyetlerle de kuruma ilave deger kazandirir (Ceyhan,
2010:90;Chapman ve Anderson, 2003:99).

b) Risk Yénetim Siireclerinin Etkinligini Degerlendirme: ic denetciler,
kurum amaglara ulasilmasina engel olabilecek risklerin azaltilmasi ve 6nlenmesi
i¢in olusturulmus olan standart ve prosediirleri donemsel olarak gozden gegirerek,
standart ve prosediirlerin gegerliligini inceleyerek, gerekli oldugu takdirde gelistirme
amacima yonelik tavsiyelerde bulunularak kurumun risk yonetim siire¢lerinin
etkinligini degerlendirir (Ozbek, 2003:17).

Bu acidan degerlendirildiginde planlanan amaglara ulagsmay1 etkileyen her
tiirlii engel risktir. Risklerin kontrol edilebilmesi 6ncelikle tanimlanmasi, 6l¢iilmesi
ve sonuglarinin degerlendirilmesi gerekmektedir (Ozbek, 2003:18).

¢) Kontrol Siireclerinin Etkinligini Degerlendirme: i¢ denetciler, kurum
varliklarinin korunmasi, mali tablolara kaynak olusturacak bilgilerin dogrulugunun
ve glivenilirliginin saglanmasi amaci ile kurum igerisinde olusturulmus i¢ kontrol
sisteminin etkinligini inceler ve i¢ kontrol sisteminin etkinliginin arttirilmasi amaci
ile 6neri ve tavsiyelerde bulunur (Ceyhan, 2010:95).

d) Kurumsal Yonetim Siireclerinin Etkinligini Degerlendirme: I¢ denetci,
kurumun yonetim temel prensiplerine uymak, hissedarlarin ¢ikarlarii korumak,
hesap verme sorumlulugunu yerine getirmek, dogru ve tam bilgi vermek amaci ile
olusturmus oldugu strateji ve prosediirlerin etkinligini incelemekte ve gerekli oldugu
takdirde etkinligin arttirilmasi i¢in 6neri ve tavsiyelerde bulunmaktadir (Ceyhan,
2010:99).

e) Kurumun Amaclarina Ulasmasinda Yardimci Olma: i¢ denetimin
amaci; kuruma yararli olmak i¢in denetim faaliyetlerini siirdiirmek ve kurumda
calisanlarin sorumluluklarin1 etkin sekilde yerine getirmelerinde onlara yardimci
olmaktadir (Uzay, 2007:289).

I¢ denetim faaliyeti; kurumun faaliyetlerinin amag ve politikalara, kalkinma
planina, programlara, stratejik planlara, performans programlarina ve mevzuata
uygun olarak planlanmasmi ve yiiritiilmesini; kaynaklarin etkili, ekonomik ve
verimli kullanilmasini; bilgilerin giivenilirligini, biitiinliiglinii ve zamaninda elde

edilebilirligini saglamay1 amaglar (KOSGEB, 2014).
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I¢ denetim faaliyeti sonucunda, kamu idarelerinin varliklarinin giivence altina
alimmasi, i¢ kontrol sisteminin etkinligi ve risklerin asgariye indirilmesi i¢in kamu
idaresinin faaliyetlerini olumsuz etkileyebilecek risklerin tanimlanmasi, gerekli
Onlemlerin alinmasi, siirekli gézden gecirilmesi ve miimkiinse sayisallastirilmasi
konularinda yonetime 6nerilerde bulunulur (Kalender, 2008:97).

Tirk kamu mali yonetiminde i¢ denetim sistemi mevzuatimiz agisindan
degerlendirildiginde, Bakanlar Kurulu'nun 2006/10654 sayili kararina ekli I¢
Denetgilerin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik yiirtirliige konulmustur.
Anilan yonetmeligin “I¢ Denetim Faaliyetinin Amac1” bashikli 5.maddesinde, i¢
denetim faaliyetinin amac1 su sekilde tanimlanmastir:

(1) I¢c denetim faaliyeti; kamu idarelerinin faaliyetlerinin amag¢ ve
politikalara, kalkinma planina, programlara, stratejik planlara, performans
programlarina ve mevzuata uygun olarak planlanmasmi ve yiiriitilmesini;
kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasini; bilgilerin giivenilirligini,
biitiinliigiinii ve zamaninda elde edilebilirligini saglamayr amaclar. i¢ denetim
faaliyeti sonucunda, kamu idarelerinin varliklarinin giivence altina alinmasi, i¢
kontrol sisteminin etkinligi ve risklerin asgariye indirilmesi i¢in kamu idaresinin
faaliyetlerini olumsuz etkileyebilecek risklerin tanimlanmasi, gerekli onlemlerin
alinmasi, stirekli gozden gegirilmesi ve miimkiinse sayisallastirilmasi konularinda
yonetime onerilerde bulunulur.

(2) I¢ denetim, nesnel giivence saglamanin yaninda, 6zellikle risk yonetimi,
kontrol ve yonetim siireglerini gelistirmede idarelere yardimer olmak {izere bagimsiz
ve tarafsiz bir danigsmanlik hizmeti saglar. Danigsmanlik hizmeti, idarenin hedeflerini
gerceklestirmeye yonelik faaliyetlerinin ve islem siireglerinin sistemli ve diizenli bir
bicimde degerlendirilmesi ve gelistirilmesine yonelik onerilerde bulunulmasidir.

(3) Nesnel giivence saglama, kurum igerisinde etkin bir i¢ denetim sisteminin
var olduguna; kurumun risk yonetimi, i¢ kontrol sistemi ve islem siireclerinin etkin
bir sekilde isledigine; tiretilen bilgilerin dogruluguna ve tamligina; varliklarinin
korunduguna; faaliyetlerin etkili, ekonomik, verimli ve mevzuata uygun bir sekilde
gergeklestirildigine dair, kurum i¢ine ve kurum disina yeterli gilivencenin

verilmesidir.
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2.1.3.2. Kapsamm

Genel olarak i¢ denetimin kapsamina giren konular sunlardir (Spira ve Page,
2003:645):

e Mali ve operasyonel bilgilerin ve s6z konusu bilgilerin tanimlanmasinda,
Ol¢iilmesinde,  siniflandirilmasinda ve  raporlanmasinda  kullanilan
yontemlerin dogrulugunun ve giivenilirliginin incelenmesi,

e Kurulus faaliyetleri ve raporlar1 tizerinde o©nemli etkileri olabilecek
politikalara, planlara, prosediirlere, kanunlara, yonetmeliklere ve anlagsmalara
uygunlugu saglamak amaciyla olusturulan sistemlerin incelenmesi ve
kurulusun bunlarla uygunluk i¢cinde olup olmadiginin belirlenmesi,

e Varliklar1 korumak i¢in olusturulan araglarin gézden gecirilmesi ve uygun
oldugunda varliklarin fiziksel mevcudiyetinin dogrulanmasi,

e Kaynaklarin  ekonomik ve  verimli  kullanilip  kullanilmadiginin
degerlendirilmesi,

e Operasyonlarin ve programlarin gozden gecirilerek planlandiklar1 gibi
gerceklestirilip gergeklestirilmediklerinin ve sonuglarin belirlenen amaglara
ve hedeflerle uygunlugunun tespit edilmesi yoniindeki yetki ve
sorumluluklar.

I¢c denetimin kapsamma hem finansal nitelikteki islemler, hem de finansal
nitelikte olmayan islemler girmektedir. Baska bir deyisle i¢ denetim calismalar
finansal denetimi, uygunluk denetimini ve faaliyet denetimini kapsamaktadir. ¢
denetimin finansal denetim yonii, mali tablolarin dogrulugunun arastirilmasindan
cok, mali tablolara temel olusturan muhasebe bilgilerinin dogruluk ve giivenilirligini
aragtirmak ve bu bilgileri elde etmek i¢in kullanilan kayit ortamini ve raporlama
sistemini gézden ge¢irmektedir (Kepekei, 2004:46).

Ic kontrol sisteminin etkinliginin ve yeterliliginin degerlendirilmesi, i¢
denetcilerin asil faaliyetleri olup i¢ denetimin uygunluk denetimi yoniini
olusturmaktadir (Uzay, 2003:56).I¢ denetimin faaliyet denetimi yoniinii ise verimlilik
denetimi olusturmaktadir (Ozer, 1997:66). I¢ denetim, orgiitin kaynaklarinm

ekonomik ve verimli kullanilip kullanilmadigin1 degerlendirir.
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Glintimiizde i¢ denetimin kapsami genislemis, geleneksel yaklasimda oldugu
gibi sadece finansal degerlerin degil, kurumsal yo6netim gibi diger yoOnetim
sistemlerinin denetlenmesi de i¢ denetimin kapsami igerisine girmistir.

Modern organizasyonlarda i¢c denetim faaliyetleri; glivence saglama,
danmismanlik etme seklinde iki 6nemli islevi yerine getirmek suretiyle kuruma ilave
deger katmak durumundadirlar.

Giivence saglama hizmeti i¢ denet¢inin; organizasyondaki siirecler, sistemler
ve diger konularla ilgili objektif degerlendirmeler yapmak suretiyle bagimsiz bir
sekilde yonetime goriislerini sunmasini kapsamaktadir.

Danigmanlik hizmeti ile yoneticiler, organizasyondaki siire¢lerde meydana
gelen problemlere ¢6ziim bulma, siire¢lerin yeniden yapilandirilmasi ve sistemlerin
gelistirilmesi gibi konularda i¢ denetgilerden Oneriler almakta ve bu onerileri dikkate
almak suretiyle ileride ortaya ¢ikmasi muhtemel sorunlarin da oniine gegcme imkani
bulmaktadirlar (Memis, 2006:39).

I¢ denetim kapsamindaki hedefler sunlardir (Dagli, 2000:77)

e Mali nitelikteki ve mali nitelikte olmayan faaliyetlere iliskin bilgilerin
dogrulugu, giivenilirligi ve bu bilgileri tespit etmek, 6lgmek, siniflandirmak
ve raporlamak i¢in kullanilan araglarin gézden gegirilmesi,

e Raporlar ve islemler {izerinde 6nemli etkileri olan kanunlarin, sistemlerin,
planlarin ve politikalarin raporlar ve islemlere uygunlugunu saglamak i¢in
kurulan sistemi gozden gegirme ve Orgiitiin bunlarla uyum igerisinde olup
olmadigin1 belirleme,

e Kaynaklarin ekonomik ve etkin kullaniminin saglanmasi,

e Faaliyetlerin veya programlarin ama¢ ve hedefleri dogrultusunda yerine
getirilmesidir.

Sirket ile ilgili her tiirlii faaliyet i¢ denetim kapsamma girmektedir. ig
denetim fonksiyonunun kapsamini kurulusun i¢ kontrol sistemlerinin verimliligi ve
etkinligi ile performans kalitesinin incelenmesi ve degerlendirilmesi faaliyetleri
olusturur.

5018 sayili Kanun’la idarelerin yonetim sorumlulugu yeniden diizenlenmis,
mali yonetim ve kontrol alanlarindaki inisiyatifleri 6nemli 6l¢tide artirilmistir. Anilan

kanun ile i¢ denetimin yasal cergevesi olusturulmus ve i¢ denetimin kapsami,
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uygunluk denetiminin 6tesinde i¢ kontrol, risk yonetimi ve yonetsel siireclerin
denetimini de igerecek sekilde belirlenmistir (Arcagok ve Eriiz, 2006:75).

I¢ Denetgilerin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmeligin “I¢ Denetim
Faaliyetinin Kapsami” baglikli 6. maddesinde, i¢ denetim faaliyetinin kapsami,
“Kamu idarelerinin yurt dis1 ve tasra dahil tiim birimlerinin islem ve faaliyetleri, risk
esaslt denetim plan ve programlar1 kapsaminda sistematik, siirekli ve disiplinli bir
yaklagimla denetim standartlarina uygun olarak i¢ denetime tabi tutulur” seklinde
tanimlanmastir.

5018 sayili Kanun ile i¢ denetimin yasal ¢ergevesi olusturulmakta ve i¢
denetimin kapsami, uygunluk denetiminin &tesinde i¢ kontrol, risk yonetimi ve
yonetsel siireglerin  denetimini de igerecek sekilde olusturulmaktadir. Kamu
idarelerinin faaliyetlerinin, stratejik planlar ve ¢ok yilli biitcelerle gergeklestirilmesi
esaslart getirilmektedir. Bu sistemin etkin bir sekilde islemesi icin, idare
faaliyetlerinin ve faaliyet sonuglarmin hedefler dogrultusunda olup olmadigir ve
kaynak tahsislerinin kurum hedeflerine yonelik etkili ve verimli bir sekilde yapilip
yapilmadigmin uluslararas1 standartlara uygun olarak, bagimsiz ve tarafsiz bir
sekilde i¢ denetgiler tarafindan denetlenmesi gerekmektedir (Ozkan, 2008:97).

Ic denetim, kurulusun mensuplarini incelenen faaliyetlere iliskin
analizler,degerlendirmeler, gortsler ve bilgilerle donatir. Amaglar arasinda, en
uygunmaliyetlerle etkili bir kontroliin 6zendirilmesi de bulunmaktadir. I¢ denetim,
tistlendigisorumluluklarin yerine getirilmesinde, performans kalitesinin ve kurulusun
i¢c kontrolsistemlerinin verimliliginin ve kalitesinin incelenmesi ile degerlendirilmesi
faaliyetlerinikapsar (Ozeren, 1999:66).

Ic denetim, yonetimin bir pargast oldugu halde, fonksiyonel anlamda
bagimsizliga sahip bir mekanizma olarak faaliyette bulunmakta ve bu nedenle kurum
ve kuruluslarda yonetsel hesap verebilirlik miiessesinin yerlesmesine ¢ok biiyiik
katk1 saglamaktadir. Ayrica i¢ denetim, bireysel islemleri incelemek yerine sistem
odakli bir denetim faaliyetine dayanmakta ve program sonuglarinin kalitesi {izerine
odaklanmaktadir (Arcagok ve Yoriik, 2014).

I¢ denetim faaliyet alanlari ti¢ baslik halinde incelenebilir; Bunlar;

1. I¢ kontrol siireclerinin denetimi,

2. Risk yonetim siireclerinin denetimi,
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3. Yonetsel siire¢lerin denetimidir.

Kamu idaresinin iist yoneticisi, mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugu
kapsaminda, yukarida bahsedilen hususlar1 icermek tizere yetkisi dahilinde biitce ile
tahsis edilmis kaynaklarin, planlanmig amaclar dogrultusunda ve iyi mali yonetim
ilkelerine uygun olarak kullanildigini ve i¢ kontrol sisteminin, islemlerin yasallik ve
diizenliligine iligkin yeterli gilivenceyi sagladigim1  kamuoyuna agiklamakla
yiktimlidiir.

Riskte iki temel unsur vardir. Bunlar; belirli bir sonuca ulasamama olasilig1
ya da istenmeyen bir olaym olusma olasilig1 ve riskin gerceklesmesi halinde bu
durumun sonuca etkisidir.

Risk yonetimi siireclerinin yeterliligi i¢in bes temel hedef bulunmakta olup su
sekildedir;

 Is stratejileri ve faaliyetlerden kaynaklanan risklerin belirlenmesi,
tanimlanmas1 ve oncelik sirasinin tespit edilmesi,

* Yonetimin, denetim komitesinin ve yoOnetim kurulunun organizasyonun
stratejik planlarin1 gergeklestirilmesi amacina yonelik risk kabulii de dahil
organizasyonun kabul edebilecegi risklerin diizeyini tespit etmesi,

* Riskleri yonetimin ve yonetim kurulunun kabul edilebilir buldugu
seviyelere diisiirmek veya bagka yollarla yonetmek amacina yonelik risk azaltma
faaliyetleri ve caligmalarinin diizenlenmesi, yapilmasi ve uygulanmasi,

* Riskleri ve risk yonetimi amacina yonelik kontrollerin etkinligini donemsel
olarak yeniden degerlendirmek icin, devamli izleme faaliyetlerinin yiiriitiilmesi,

* Risk yonetimi siireclerinin sonuglar1 hakkinda yonetime ve yonetim
kuruluna donemsel rapor verilmesi, kurumun kurumsal yonetim siiregleri
kapsaminda riskler, risk stratejileri ve kontroller hakkinda hissedarlara ve diger hak
sahiplerine dénemsel bilgi verilmesidir(TIDE, 2012).

Risk odakli i¢ denetimin kapsami soyle siralanabilir (TBB, 2000):

« I¢ kontrol sisteminin yeterliginin ve etkinliginin incelenmesi ve
degerlendirilmesi,

* Risk yonetimi yontemlerinin ve risk degerlendirme metodolojilerinin

uygulanmasinin ve etkinliginin incelenmesi,
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» Elektronik bilgi sistemi ile elektronik hizmetler de dahil olmak {iizere
yonetim ve mali bilgi sistemlerinin gozden gegirilmesi,

* Muhasebe kayitlar1 ile mali tablolarin dogrulugunun ve giivenilirliginin
incelenmesi,

+ Isletmenin risk tahmini ile baglantili olarak kendi sermayesinin
degerlendirme sisteminin incelenmesi,

* Hem islemlerin hem de belirli i¢ kontrol sistemi isleyisinin denetlenmesi,

* Yasal ve diizenleyici otoritelerin kosullarina, etik kurallara, politika ve
yontemlerin uygulanmasina riayetin incelenmesi,

* Diizenleyici raporlamanin dogruluk, giivenilirlik ve zamanindaliginin
kontroliidiir.

Bir kurumun yonetim siirecleri; kurumdaki rolleri ve davraniglar belirleyen,
sorumluluklar1 tanimlayan, hedefler ve stratejiler gelistiren, kurumsal performansi
6l¢en, kuruma 6zgii ve siirekli degisen bir kiiltiirtin tezahiiriidiir. OECD kurumsal
yonetim ilkelerinde kendisini “Bir kurumun hedef ve amaglarina karar verenin
bunlar1 paydaslara bildirmesini ve daha sonra, kurumun faaliyetlerinin bu hedeflere
ulasmaya yonelik olmasini saglamak icin gerekli onlemleri almasini saglamak”
olarak tanimlar(ECUA, 2005).

Iyi yonetisimin ortak unsurlar1 sunlardir (ECUA, 2005);

» Kurumda etik standartlar gelistirilmeli ve uygulanmali,

» Kurumsal hesap verilebilirlik ve saydamlik saglanmali,

» Kurumsal strateji ve risk politikas1 uygulanmali,

» Kurumsal ve bireysel performans izlenmeli,

*Etkin risk, finansal operasyonel kontrol sistemi gelistirilmeli veuygulanmali,

» Kurumsal katilim saglanmalidir.
2.1.4. i¢ Denetim Tiirleri
Ic Denetgilerin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmeligin 8.

Maddesine gore kamu idarelerinde yapilacak i¢ denetim; Uygunluk denetimi,

performans denetimi, mali denetim, bilgi teknolojisi denetimi, sistem siire¢ denetimi
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tiirlerini kapsamaktadir. I¢ denetim, asagida belirtilen denetim tiirlerinden bir veya

birkacini kapsayacak sekilde risk odakli yapilir.

2.1.4.1. Uygunluk Denetimi

Anilan yonetmelige gore uygunluk denetimi; kamu idarelerinin faaliyet ve
islemlerinin ilgili kanun, tlziik, yonetmelik ve diger mevzuata uygunlugunun
incelenmesidir.

Uygunluk denetimi, bir orgilitin mali iglemlerinin ve faaliyetlerinin
belirlenmis yontemlere, kurallara veya mevzuata uygun olup olmadigini belirlemek
amaciyla incelenmesidir. Ust makamlar ve yasal mevzuat tarafindan onceden
saptanmis kurallara uyulup uyulmadiginin arastirilmasidir (Aslan B. , 2008:31).

Isletmeler agisindan uygunluk denetiminin amaci yetkili bir {ist makam
tarafindan saptanmis kurallara uyulup uyulmadiginin arastirilmasidir. Bu iist makam
kurum i¢inden olabilecegi gibi, kurum disindan da olabilir (Giiredin, 2000:72).
Ancak kamu oOrgiitlerinin tabi oldugu kurallar mevzuatta belirlenmektedir. Bu
nedenle uygunluk denetimi, faaliyetlerin mevzuata uygun yliriitiiliip yiirtitiilmedigine
iliskin bir denetimdir.

Uygunluk denetimi Tiirkiye’de, tiim denetim birimleri tarafindan yogun
olarak diizenli bir sekilde yapilmaktadir (Karaaslan, 2006:320).

Uygunluk denetiminde ulasilan sonuglar genis bir kitleye degil, siirli olarak
ilgili ve yetkili kisi ve kuruluslara raporlanir. Bu nedenle ¢ogunlukla uygunluk
denetimi i¢ denet¢iler, gerekli durumlarda ise dis denetciler tarafindan yapilir

(Ozkan, 2008:99).
2.1.4.2. Performans Denetimi
Performans denetimi, yonetimin biitiin kademelerinde gergeklestirilen faaliyet

ve islemlerin planlanmasi, uygulanmasi ve kontrolii asamalarindaki etkililigin,

ekonomikligin ve verimliligin degerlendirilmesidir.
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Sistemdeki tiim degiskenlerin davraniglarini 6nceden belirlenmis hedef ve
amaglara yonelik planlar ¢ergevesinde yonlendiren bir siire¢ olarak tanimlamak
mumkiindiir (Halis ve Tekinkus, 2003:55).

Ucgiincii boliimde bu konu daha derinlemesine incelenecek olup bu noktada
sadece kisaca tanimi verilecektir.

Faaliyet denetimi olarak da ifade edilen bu denetim seklinde kurumun
onceden saptanmis hedef ve amaglara ulasilip ulasilmadigr ol¢iilmeye ¢alisilir. Bu
acidan performans denetimi, kurum faaliyetlerini yiiriitmek tizere kullanilan
kaynaklarin verimlilik, ekonomiklik, etkinlik ve etkililik yonlerinden denetlenmesidir
(Aslan B. , 2008:31).

Uluslararas1  Yiiksek Denetim Kurumlart Birligi’nin  tanimimna gore
performans denetimi;“idari faaliyetlerin tutumlulugunun dogru yonetim ilkeleri,
uygulamalar1 ve yonetim politikalarina goére denetlenmesini, kaynaklarin
kullanimindaki verimliligin  bilgi sistemleri, performans Olgiitleri, gozetim
diizenlemeleri ve denetlenen kurumlarla belirlenmis eksikliklerini gidermek igin
izlenen yontemlerin incelemesi de dahil olmak iizere denetlenmesini, denetlenen
kuruluglarin hedeflere ulasma yoniindeki performanslarinin etkinligini ve istenilen

etkilerle gerceklesen etkilerin karsilastirilmasini kapsar” (Sahin, 2011:99).

2.1.4.3. Mali Denetim

Mali denetim; gelir, gider, varlik ve yiikiimliilikklere iligkin hesap ve
islemlerin ~ dogrulugunun; mali sistem ve tablolarin  giivenilirliginin
degerlendirilmesidir. Mali denetim, mali tablolarin denetimi ve finansal denetim
seklinde ifade edilmektedir.

Mali tablolarin denetimde amacg, finansal tablolarin bir biitiin olarak
saptanmis Olgiitlere gore uyum i¢inde bulunup bulunmadiklarini arastirmaktir. Genel
kabul gérmiis muhasebe ilkeleri dogrultusunda hazirlanmalar1 gereken ve denetim
kapsamina giren finansal tablolar bilanco, gelir tablosu, finansal durumlardaki
degismeler tablosu vs.dir. Denet¢i finansal tablolar1 denetlerken, bu tablolarin
degisik gruplarca degisik amaglar i¢in kullanilacagi hususunu géz Oniinde tutar

(Giiredin, 2000:73).

53



Mali denetim, tiim mali islemlere ait verilerin, tablolarin, varlik ve
yiktimliliklerin ve dolayisiyla bilginin giivenilirligi ve bitiinligt, genel kabul
gormiis muhasebe ilke ve standartlarina uygunlugu yaninda varliklarin korunmasi,
denetlenen idarenin belirlenmis ilke ve esaslara ne ol¢iide uydugu ile ilgilenir ve
giivence saglar (Orenay, 2005:78).

Anayasanin 160. maddesine gore kamu orgiitlerinin mali denetimini Sayistay
tarafindan gergeklestirir. Sayistay, merkezi yonetim biit¢esi kapsamindaki kamu
idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarmin biitiin gelir ve giderleri ile mallarim
Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini
kesin hilkme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikkme baglama
islerini yapmakla gorevlidir.

Literatiirde, mali denetim uygunluk ve diizenlilik denetimi ile birlikte
anilmaktadir. Ciinkii temelde idarenin faaliyetlerinin, belgelerinin, mali tablolarin
dogrulugu ve belirlenmis kriterlere uygunlugunun giivence altina alinmasi bu

denetim tiirlerinin amaci i¢inde degerlendirilmektedir (Kesik, 2005:96).

2.1.4.4. Bilgi Teknolojileri Denetimi

Denetlenen birimin elektronik bilgi sistemlerinin  giivenilirliginin  ve
stirekliliginin degerlendirilmesi siirecidir. Bu denetim tiirii ayrica denetlenen bilgi
sisteminde depolanan veri ve bilgilerin yeterliligini ve dogrulugunu degerlendirmek
icin  kullanilir. Bilgi sisteminin  gtivenligi, depolanmis bilgilerin  yanlis
kullanilmasinin, zarara ugratilmasinin ya da yok edilmesinin 6nlenme derecesi olarak
belirtilebilir (Sarikaya, 2008:95).

Bilgisayar ve denetim konusunda uluslararasi standartlar bulunmaktadir.
Uluslararas1 Muhasebeciler Federasyonu(IFAC)’na bagli Uluslararasi Denetim
veGiivence Standartlar1 Kurulu (International Auditing and Assurance Board-
[AASB)tarafindan  yaymlanmakta olan Uluslararas1 Denetim  Standartlart
(International Standards on Auditing-ISAs), bir denetim uygulamasinin tiim
asamalarini ve 6zel amacli denetim anlagmalarini iceren ayrintili ve agiklayic ilkeler

olup, 401 numarali standart bilgisayar destekli bilgi sistemlerinin denetimine
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(Auditing in a Computer Information Systems Environment) iliskin karsimiza
cikmaktadir (Kavut,2000:18).

Denetlenen bilgi sistemindeki verilerin yeterliligi ve dogrulugunun
arastirilmasinda da bu denetim tiirti kullanilir (Kurnaz ve Cetinoglu, 2010:59).

Bilgi Teknolojisi (BT) kontrollerine duyulan gereksinimin altinda, kurumun
masraflarin1 kontrol altina alma ve rekabet giiclinii koruma gereginden i¢ ve dis
yonetigsim kurallarina uyma sartina kadar pek ¢ok faktér yatmaktadir. BT kontrolleri,
bilginin glivenilirligi ve etkinligini artirir ve kurumun degisen risk ortamlarina adapte
olmasina olanak saglar (Mall1, 2013:99).

Etkin BT kontrollerinin kilit gostergeleri arasinda sunlar sayilabilir (IDKK,
2014):

* Yeni iirtin ve hizmetleri desteklemek i¢in gereken BT altyapisini yiikkseltme
caligmalar1 gibi yeni isleri planlama ve yiiriitme yetenegi,

» Rakiplere kiyasla daha fazla maliyet-etkin ve daha iyi {irlin ve hizmetler
sunma olanagini yaratan, biit¢e icinde ve zamaninda tamamlanan gelistirme projeleri,

« Kaynaklar1 beklendigi gibi tahsis etme ve kullanma yetenegi,

» Kurum i¢inde ve miisteriler, is ortaklari, diger dis iliskiler icin bilgi ve BT
hizmetlerinin tutarh ve kesintisiz mevcudiyeti ve giivenilirligi,

« Etkin kontrollerin kilit géstergelerini yonetime agik¢a bildirme yetenegi,

* Yeni saldir1 ve tehditlere kars1 kendisini koruma ve BT hizmetlerindeki
kesintileri hizla ve etkin bir sekilde giderme yetenegi,

» Misteri destek merkezi veya yardim masasini etkin kullanma yetenegi,

+ Kullanicilarda yiiksek ve ileri diizeyde giivenlik bilinci ve tiim kurum i¢inde
giivenlik bilincine dayanan bir kiiltiir.

Suistimalleri veya siber saldirilar1 azaltan veya ortaya ¢ikartan herhangi bir
kontrol, kurumun ilgili riskleri ortaya ¢ikarmasina ve bu riskin etkilerini yonetmesine
yardimei olarak kurumun esnekligini ve kendisini toparlama giiciinii artirir (IDKK,

2014).
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2.1.4.5. Sistem Denetimi

Sistem denetimi, denetlenen birimin faaliyetlerinin ve i¢ kontrol sisteminin;
organizasyon yapisina katki saglayici bir yaklagimla analiz edilmesi, eksikliklerinin
tespit edilmesi, kalite ve uygunlugunun arastirilmasi, kaynaklarin ve uygulanan
yontemlerin yeterliliginin = 6l¢iilmesi suretiyle degerlendirilmesidir (Bagpinar,
2006:26).

Sistem denetiminde, denetlenen kurumun mali raporlarinin dogru ve tam,
islemlerin mevzuata uygun olup olmadigmin ve/veya etkinlik, verimlilik ve
iktisadiligin saglanip saglanmadiginin belirlenmesi igin inceleme yapilir (Ozkan,
2008:117).

Organizasyonda var olan i¢ kontrol sisteminin etkin ve verimli bir sekilde
isleyip islemediginin detayl bir sekilde analiz edilmesidir. Bu ¢alisma yapilirken, i¢
kontrol sisteminin unsurlari olan, kontrol ortami, risk degerlendirmesi, kontrol
faaliyetleri, bilgi ve iletisim ile izleme arasindaki iliski bir biitin halinde
degerlendirilir (Mall1, 2013:100).

Denetlenen birimin mali yonetim usullerinin eksiklerini tespit etme ve
giderme konusunda etkili olup olmadiginin degerlendirilmesidir. Sistem denetimi
ayrica mali islemlerin ekonomiklik, etkinlik ve verimliliklerinin yani sira genel
baglayici hukuki diizenlemeler ve i¢ yonergelere uyumunu inceler (Alptiirk E. ,
2008:33).I¢ kontrol sisteminin etkili bir sekilde isleyip islemediginin ayrmtili bir
sekilde degerlendirilmesidir. I¢ kontroliin énemli bir pargasi olan i¢ denetim ayni
zamanda i¢ kontrol sisteminin amaca uygun sekilde c¢aligmasini ve karsi karsiya
kaldig1 risklerin en aza indirilmesi konusunda giivence saglamaktadir. Iste bu
sonucun elde edilebilmesi sistem denetimi veya sistem tabanli denetimin yapilmasina

baglidir (Arcagok ve Erliz, 2006:84).

2.1.5. i¢ Denetimin I¢ Kontrol ile iliskisi

“I¢ denetim” ve “i¢ kontrol” kavramlar1 siklikla birbirlerine karistirilan

kavramlardir. Esasen konunun 6ziine bakildiginda bu iki kavram birbirlerini
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biitinlemekte, tamamlamaktadirlar. I¢ kontrol sisteminin etkinligi bir anlamda, etkin
bir i¢ denetimin varligina baglidir.

Ic kontrol ve i¢ denetim kavramlari farkli sorumluluklar1 ifade eder. I¢
kontrol sisteminin kurulup c¢alismasinin sorumlulugu kurum yonetimine aittir.
Denetc¢i sadece bu sisteminin uygunlugunu, isleyisini ve etkinligini arastirir (Dicle,
1997:42; (Neseli, 2010).

I¢c kontrol, yoneticilerin kurumu calistirmalarma ve amaglarm siireklilik
temelinde gergeklestirmelerine yardimci olmak tizere altyapiin bir pargasi olarak
insa edilen bir yonetim kontroludiir (Korkmaz, 2007:10).

I¢ kontrol, belirlenen amaglara ve hedeflere ulasmak icin isletme yonetimince
kabul edilen politikalar ile uygulanan usul ve yontemlerin biitiiniinii ifade eder
(Aksoy T. , 2005:138).I¢c denetim, sirket yonetim kuruluna veya kamu mali
yonetiminde de kamu idaresine, var olma amaglarina ulagmada yardimci olunmasi
amaciyla kurulmustur. I¢ kontrol ise, tiim yonetim ve temsil gibi islemlerinin
onceden belirlenen amaglara uygun gergeklesmesinin kontrolii amaciyla getirilmistir.
Bu agidan bu iki kavram arasinda amaglari bakimindan benzerlik bulunmaktadir
(Onder, 2008:63;(Neseli, 2010).

I¢ kontrolle ilgili yonetime bilgi saglayan i¢ denetimin elemanlarinin anlamasi
gereken en &nemli ve temel kavram i¢ kontroldiir. Isletmedeki kontrol mekanizmalarini
iyl Oztimseyen bir i¢ denet¢i, i¢ kontrol sisteminin saglikli bir sekilde c¢alismasina
katkida bulunur (Kurnaz & Cetinoglu, 2010:63).

Ic kontrol, isletme organizasyonunda yonetim kurulu, yoneticileri ve
calisanlar1 tarafindan yonlendirilen, operasyonlarin etkinligi ve verimliligi, mali
raporlama sisteminin giivenirligi, yasal diizenlemelere uygunluk saglamay1
amaclayan ve bu konuda makul giivence saglamak i¢in tasarlanmis ve is siiregleri
icinde yer almasindan otiirti bir sistem olarak nitelendirilen bir kavramdir (Neseli,
2010) (Uzun A. K., 2014).

I¢ kontrol sisteminin {i¢c temel amaci1 vardir. Birincisi, operasyonlarin etkinlik
ve verimliligi; standartlagmis siiregler yardimiyla operasyonlarin etkinligini ve
verimliligini artirir. Bir diger o6nemli amag¢; mali raporlama giivenilirligini
saglamaktir. Mali tablolarin giivenilir olmasi ydnetimin ticari kararlarda dogru

kararlar almasi, isletme i¢i herhangi bir yolsuzlugun onlenmesi veya tespitinde
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yardimer olur. Ugiincii temel amag ise, i¢ kontrol sistemidir ve gerek kurum ici,
gerekse yasal diizenlemelerin getirdigi kurallara uygunlugun saglanmasinda yardimci
olur, giivence saglar (Neseli, 2010).

S6z konusu bu amaglarin yerine getirilmesi bakimindan dikkat edilecek en
onemli unsur kuskusuz orgiit i¢indeki i¢ kontrol sisteminin giivenilirligidir. Bunu tespit
etmenin yolu ise i¢ kontrol sisteminin bir kritige tabi tutularak gozden gecirilmesidir.
Gozden gegirme bizi denetim yapmaya gotiirecektir. Bu bakimdan i¢ denetim, esasinda
ic kontroliin daha etkin ve verimli islemesine katki saglayacak etkili bir i¢ kontrol
aracidir denebilir. Esas itibariyle orgiit icerisinde hata, yanls, diizensizlik ve koti
kullanimin 6niine ge¢mek i¢in olusturulan i¢ kontrol sisteminin, isleyen bir siire¢
icerisinde kendisinden bekleneni verip vermedigini, ancak ge¢mise dogru yapilacak bir
i¢ denetim ile ortaya konacaktir. Bu itibarla i¢ denetim, dinamik bir yap1 olan i¢ kontrol
sisteminin sigortas1 olarak kabul edilebilecek bir pargasi ve etkili bir aracidir (Ekiz,

2011:24).

Tablo 4: I¢ Denetim - i¢ Kontrol Ayrimm

i¢ Kontrol i¢c Denetim
e Bilginin dogrulugunun ve e Bilginin dogrulugunu ve glivenilirligini
glvenilirligini test edip yonetime saglamak

glivence vermek

e Plan, program ve mevzuata e Plan, program ve mevzuata uygunlugu
uygunlugu kontrol etmek kontrol etmek
e Etkinlik ve verimliligi tesvik ederek e Etkinlik ve verimliligi saglamak

arti deger kazandirmak

e Risk denetimi suretiyle bagimsiz ve e Basta yonetimce belirlenen hedeflere

tarafsiz faaliyette bulunmak ve i¢ ve dig denetime hizmet etmek

Kaynak: Onder F. , 2008, Tiirk Hukukunda I¢ Denetim ve Uluslararas1 Standartlara
uyumu:19
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I¢ kontrol sistemi, etkin bir risk yonetimi ve isletmenin giivenilir ve saglam
bir sekilde faaliyetlerini yiiriitmesi, kanun ve diizenlemelere uyumun saglanmasi
acisindan Snemlidir (Ozten, 2004:26).

I¢c denetim, i¢ kontrol sisteminin yeterliligi, etkinligi ve isleyisiyle ilgili
olarak yonetime bilgiler saglar, degerlendirmeler yapar ve 6nerilerde bulunur. I¢
denetciler, i¢c kontrol sisteminin diizenlenmesi ya da uygulanmasi siireclerine ve i¢
kontrol tedbirlerinin se¢imine dahil edilemez. Kamu idaresinde etkin bir i¢ kontroliin
kurulmas1 ve siirdiiriilmesinden st yonetici sorumludur. Ust yonetici i¢
denetgilerden, i¢ kontrol ilkelerine ve i¢ kontrol sisteminin olusturulmasina yonelik
goriis alabilir (Cakiroglu, 2013).

I¢c denetimin i¢ denetciler tarafindan yerine getirilmesi kanundan dogan bir
gorevdir. Sahip oldugu gorev ve yetkilere karsin i¢ denetei, kotii mali yonetim ile i¢
kontrol ortaminm ve yonetiminin etkinlik ve etkililiginden sorumlu degildir. Ig¢
denetcinin yeni bir faaliyet veya programin sistemleri ve prosediirleri hakkinda goriis
vermesi veya bunun bir 6n denetimini yapmasi desteklenen bir husustur. Ancak i¢
denetci, stirekli bir zeminde yonetim kontrolii faaliyetiyle mesgul olmamalidir. Yani
i¢ denet¢i degerlendirmeye tabi tutacagi ve inceleyecegi i¢ yonetim ve kontrol
faaliyetinin ig¢erisinde yer almamalidir. Baska bir ifadeyle, i¢ denetim asla siirekli bir
i¢c kontrol faaliyetinin bir parcasi haline gelmemelidir. I¢ denetimin i¢ kontrol
faaliyeti ile i¢ i¢ce olmamasi i¢ denetimin gilivenilirligi agisindan énemlidir. Boylece
idare, yonetim kontrolii konusundaki sorumlulugunun farkina varacak ve i¢
kontroliin etkili bir sekilde yiiriitiilmesi ¢abas1 igerisinde olacaktir. I¢ denetci ancak
ic denetimin basarisindan sorumludur. I¢ kontroliin basarisindan ise yéneticiler
sorumludur. Daha somut bir ifadeyle kamu idaresinde etkin bir i¢ kontroliin
kurulmas: ve siirdiiriilmesinden iist yonetici sorumludur. Ust yonetici ig
denet¢ilerden, i¢ kontrol ilkelerine ve i¢ kontrol sisteminin olusturulmasina yonelik
ancak gortis alabilir (Okumus, 2008:26).

Etkin bir i¢ kontrol sistemi COSO Modeli olarak ta bilinen, birbirine ge¢mis
olan kontrol ortami, risk degerleme, kontrol faaliyetleri, bilgi ve iletisim ve
gozlemleme boliimlerinden olusur (Yenigiin, 2008:72).

I¢ Denetim fonksiyonu, COSO Raporu’nda belirtilen i¢ kontrol unsurlarindan

“izleme” unsurunun goérevini yapan kurum i¢indeki somut bir yapidir. Bu ac¢idan i¢
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denetim, i¢ kontrolii olusturan tiim unsurlardaki degisimleri stirekli takip eden ve
izleyen kurum i¢i bir birim olarak faaliyet gosterir (Bilge ve Kiraci, 2010:55).

I¢ denetim ile i¢c kontrol arasindaki temel farkliliklar1 su sekilde siralamak
mimkiindiir (Malli, 2013:107)

» I¢ denetim belirli siireler icerisinde gerceklestirilen bir faaliyettir. I¢ kontrol
ise siirekli olarak izlenmesi ve gozetilmesi gerekli olan bir durumdur.

« I¢c denetim idari faaliyetlerden bagimsiz olarak icra edilen bir faaliyettir. i¢
kontrol idari faaliyetlerle uyum igerisinde gerceklestirilmelidir. Idari isve islemlerden
bagimsiz olarak diisiiniilemez.

» I¢ denetim idarenin bakiye risklerini degerlendirerek oneriler gelistirirken i¢
kontrol yapisal riskleri degerlendirir ve oneriler gelistirir.

+ I¢c kontrol idarelerin bilgi sistemlerini kurarak, ¢alisma yontemlerini
belirlerken, i¢ denetim idarenin ama¢ ve hedefleri dogrultusunda islemlerin
gerceklesip gerceklesmedigini ve bilgi sistemlerinin etkili, ekonomik ve verimli
kullanilip kullanilmadigini inceler.

INTOSALI i¢ kontrol standartlarina gore, i¢ kontrolde ulasilabilecek temel
hedefler su sekilde belirlenmistir;

+ Orgiitiin islevine uygun olarak, diizenli, ekonomik, verimli ve etkin
faaliyetler ve kaliteli tirtin ve hizmetler gerceklestirilmesi,

» Kaynaklarin savurganliktan, suiistimalden, yetersiz yonetimden, hatalardan,
yolsuzluktan ve diger diizensizliklerden kaynaklanan kayiplara karsi korunmasi,

* Yasalara, yonetmeliklere ve yonetimin direktiflerine uyulmasi,

* Giivenilir mali ve idari verilerin hazirlanmasi ve saklanmasi ve bu verilerin
uygun zamanl raporlarda tam ve dogru olarak ac¢iklanmasi.

Bir kurum ve kurulusta yiizlerce, hatta binlerce i¢ kontrol bulunabilir. I¢
kontroller literatiirde, muhasebe kontrolleri, onleyici kontroller, telafi edici kontroller
vb. gibi cesitli siniflandirmalara tabi tutulurlar. I¢ Kontroliin taniminda “i¢ denetim
de dahil olmak tizere...” ifadesi gecmektedir. Kisacast INTOSAI denetim
standartlarina gore i¢ denetim de bir i¢ kontrol sistemidir (Turhan, 2009:45).

I¢ denetgiler, i¢ kontrol sisteminin yeterliligi, etkinligi ve isleyisiyle ilgili
olarak yonetime bilgi saglar, degerlendirmeler yapar ve onerilerde bulunur. i¢

denetciler, i¢c kontrol sisteminin diizenlenmesi ya da uygulanmasi siireclerine ve i¢
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kontrol tedbirlerinin se¢imine dahil edilemez. Kamu idaresinde etkin bir i¢ kontroliin
kurulmasi ve siirdiiriilmesinden iist yonetici sorumludur. Ust yonetici i¢
denetcilerden, i¢ kontrol ilkelerine ve i¢ kontrol sisteminin olusturulmasina yonelik
goriis alabilir.

I¢ Kontrollerin etkin olmast i¢in {i¢ temel kriterin bulunmasi gerekmektedir;

« I¢ kontroller uygun olmalidir. Yani, gerekli kontrol gerektigi yerde ve ilgili
riskle orantili olarak yapilmaldir.

* Biitlin bir donem boyunca planlandigi gibi islemelidir. Yani biitiin
personelce 6zenle uyulmali ve kilit personel gérevde bulunmadiginda ya da is yiiki
agir oldugunda bu kontroller ihmal edilmemelidir

* Kontrollerin maliyeti faydasina degmelidir. Yani, uygulanan kontroliin
maliyeti elde edilen faydalar1 asmamalidir.

Unutulmamas: gereken onemli bir nokta, kontrol yapilari insan faktoriine
dayanir ve karar ya da yorum hatalarindan, yanlis anlamadan, rehavetten, yorgunluk
ya da dikkatsizlikten etkilenir. Sistemi tasarlayan ve yliriiten personelin yeterliligi ve
diiriistliigii soz konusu kisilerin se¢imi ve egitimi yoluyla kontrol edilebilirken, bu iki
nitelik o6zellikle kamu kurumlarinda, kurum i¢inden ve disindan gelen baskilarla
degisebilir. Ayrica, personel kontrol siirecindeki islevini dogru olarak anlamamis ya
dabu konuda bilgisiz kalmay: tercih etmisse yeterlilikleri ne olursa olsun yaptiklar
kontrol etkisiz kalabilir. Bu gibi hususlar nedeniyle iist yoneticiler kontrolleri gozden
gecirmeli glincellestirmeli, degisiklikleri personele bildirmeli ve kontrollere uymada
ornek olmalar1 gerekmektedir (Mall1, 2013:114).

5018 sayil1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 55. maddesine gore
i¢ kontrol; idarenin amagclarina, belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak
faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yiiriitilmesini, varlik ve
kaynaklarin korunmasini, muhasebe kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasini,
mali bilgi ve yonetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak tiretilmesini saglamak
tizere idare tarafindan olusturulan organizasyon, yontem, siire¢ ile i¢c denetimi
kapsayan mali ve diger kontrollerin biittintidiir.

Ancak tilkemizde i¢ denetimle i¢c kontrol arasindaki iliski ikincil diizey
mevzuatla diizenlenmistir. I¢ Denetcilerin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda

Yonetmeligin 11.maddesine gore i¢ denetim; i¢ kontrol sisteminin yeterliligi,
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etkinligi ve isleyisiyle ilgili olarak yonetime bilgi saglar, degerlendirmeler yapar ve
Onerilerde bulunur. Boylece, i¢ denetim kurumdaki i¢ kontrole iliskin olarak {ist
yonetime gilivence verir. Buna karsin, i¢ denetciler i¢ kontrol sisteminin
diizenlenmesi ya da uygulanmasi siire¢lerine ve i¢ kontrol tedbirlerinin segimine
dahil edilemez.

Ulkemizde i¢ kontrol sisteminin tutarli ilkeler biitiinii olarak ele alinmamast,
buna karsilik bu sistemin Ogelerinin mevzuatimiza serpistirilmesi, i¢ kontrol
yapilarinin sistematik ve biitlinsel bicimde ele alinmamasi ve bu alanda standartlar
tespit edilmemis olmasi, i¢ kontrol yapisinin 6nemli unsurlarindan biri olan i¢
denetimin etkinligini dogrudan ilgilendirmektedir. Ciinkii cagdas denetimdeki 6nemli
yaklasimlardan biri, denetlenen kurulustaki i¢ kontrol sisteminin yeterliliginin ve
etkinliginin degerlendirilmesine ve bu sistemin eksiklik ve zayifliklarinin
nedenlerinin arastirilmasina ve sonugta incelenen yapimnin gelistirilmesine yonelik

tavsiyelerin olusturulmasina ve izlenmesine dayanmaktadir (Sayistay , 2000).

2.1.6. i¢c Denetim Standartlar

I¢ denetim standartlar1 baska standart ve kurallarla da yakindan iliskilidir. Zira
i¢ denetim faaliyeti tek basina icra edilen bir siire¢ olmayip, i¢ kontrol ve dig denetim
sirecleriyle de yakindan ilgilidir. I¢c denetim ile ilgili standart ve uygulama &nerileri
Uluslararas1 i¢ Denetim Enstitiisii (UA); i¢ kontrole iliskin standart ve yaklasimlar
COSO (Committee of Sponsoring Organizations) ve dis denetime iligkin standart ve
uygulama onerileri de Uluslararasi Sayistaylar Birligi olarak isimlendirilen INTOSAI
tarafindan gelistirilmekte ve yenilenmektedir (Baspinar, 2006:24).

I¢ denetimin tanimina uygun bicimde yerine getirilmesine yonelik olarak, i¢
denetim uygulamalarinin temel ilkelerini tanimlamak, katma degerini ifade ve tesvik
etmek, performansmin degerlendirilmesine imkan saglamak amaciyla Uluslararas: i¢
Denetciler Enstitiisii tarafindan “Uluslararasi i¢ Denetim Standartlar” gelistirilmistir
(Ic Denetim Portal1, 2014).

1999°da Uluslararas1 I¢ Denetgiler Enstitiisii (UA) Yonetim Kurulu’nda
yapilan oylama ile yeni bir i¢ denetim tanimi ve yeni bir Mesleki Uygulama

Cercevesi kabul edilmistir. Genel anlamda cergeve, bilgi ile rehberligin birbirine

62



nasil uyacagina dair yapisal bir plan sunmaktadir. Cerceve, uyumlu bir sistem olarak,
meslege yararli teknik, yontem ve kavramlarin gelistirilmesi, yorumlanmasi ve
uygulanmasma imkan saglamaktadir. Mesleki Uygulama Cercgevesi, “I¢ Denetimin
Tanimm1”, “Etik Kurallar, “Uluslararas1 I¢ Denetim Mesleki Uygulama Standartlari
(kisaca Uluslararas1 I¢ Denetim Standartlar1 veya Standartlar)” ve Uygulama
Onerilerini kapsamaktadir. Mesleki Uygulama Cercevesi “Kirmizi Kitap (Red
Book)” olarak da bilinmektedir (Tok, 2010:62).

Standartlarin amaglar1 sunlardir (TIDE, 2012):

1.i¢ denetim uygulamasmi olmasi1 gerektigi gibi temsil eden temel ilkeleri
tanmimlamak,

2. Katma degerli i¢ denetim faaliyetlerini tesvik etmeye ve hayata gegirmeye
yonelik bir ¢ergceve saglamak,

3.I¢ denetim performansmin degerlendirilmesine uygun bir zemin
olusturmak,

4.Gelismis kurumsal siire¢ ve faaliyetleri canlandirmaktir.

I¢ denetim standartlari, nitelik standartlar1 ve ¢alisma standartlar1 olmak tizere
ikiye ayrilir. Nitelik standartlar1 i¢ denetim birimi ve i¢ denetcilerin sahip olmasi
gereken ozelliklere, calisma standartlart ise i¢ denetim faaliyetinin asamalarina ve
sonuclarinin izlenmesine yoneliktir. I¢ denetim, kamu idaresinin ¢alismalaria deger
katmak ve gelistirmek i¢in kaynaklarin ekonomiklik, etkinlik ve verimlilik esaslarina
gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan
bagimsiz nesnel giivence saglama ve danismanlik faaliyetidir. Bu faaliyet, idarelerin
yonetim, kontrol ve risk yonetimi siireglerinin etkinligini degerlendirmek ve
gelistirmek yoniinde sistematik, siirekli ve disiplinli bir yaklagimla ve genel kabul
gormiis standartlara uygun olarak gerceklestirilir (Glimriik ve Ticaret Bakanligi,
2014).

I¢ Denetim faaliyetinin amag, yetki ve sorumluluklarinin bir y&netmelikle
tanimlanmasi, bagimsizlik ve objektiflik, mesleki yeterlilik, mesleki 6zen ve dikkat,
stirekli mesleki gelisim, kalite giivence ve gelistirme programi nitelik standartlarini
olusturmaktadir. I¢ Denetim faaliyetinin yonetimi, isin niteligi, goérev planlamast,

gorevin yapilmasi, sonucglarin raporlanmasi, gelismelerin izlenmesi, bakiye riskin
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yonetimce istlenilmesi ise performans standartlaridir. S6z konusu standartlar
uygulama oOnerileri ile desteklenerek i¢ denetcilere ¢aligmalarinda kilavuzluk

saglanmaktadir (Uzun, 2008).

2.1.7. i¢ Denetimin Ozellikleri

I¢ denetimin 1950°1i yillarda kurum varliklarini koruma 6zelligi, 70°1i yillarda
hukuki denetime, 90’larda kurumun amaglarina ulasma aracina dontismiis,
2000’lerde ise kurumlara art1 deger katma 6zelligi kazanmistir (Memis, 2006:79).
Sirkete ya da bir kamu idaresine art1 deger katilmasi, sadece mevcut durumun mali,
hukuki, performans denetimleri ile degerlendirilmesi ile miimkiin degildir. Aym
zamanda i¢ denetimin 6zelligi, risk denetimi denilen i¢cimizdeki kadar disimizdaki
olaylar1 da takip ederek ders ¢ikarmasi ve ileriye doniik yonetim danigmanligini
iceriyor olmasidir (Onder, 2008:63).

I¢c denetimin kamu mali yonetimindeki ozellikleri 5018 sayili kanunun 64.
maddesinde i¢ denetgilerin goérevleri agikea belirtilmistir. Buna gore, i¢ denetciler,
kamu idaresinin yonetim ve kontrol yapisint risk analizlerine gore
degerlendirecekler, kaynaklarin etkili, verimli ve ekonomik kullanilabilmesi i¢in
Onerilerde bulunacaklar, mali yonetim ve kontrol siire¢lerinde sistem denetimi
yapacaklardir. I¢ denetgiler tiim bu islemleri idarenin amag, politika ve
programlarina ve tabi ki kalkinma planlarina ve orta vadeli mali programlara
uygunlugunu denetleyerek yapacaklar ve sonuglarina gore oneriler getireceklerdir.
Tim bu gorevlerin ortak yani hem mali, hem hukuki hem de performans
denetimlerini icermesi kadar ge¢mise doniik gercekei bir durum analizi ¢izmesi ve
gelecege yonelik olarak risk denetimi gergeklestirmesidir. Bu sayede kamu mali
yonetiminde de i¢ denetim hem gilivence saglama hem de danigsmanlik 6zelligi
kazanmaktadir (Onder , 2008:64).

I¢c Denetimin 6zellikleri su basliklar altinda incelenebilir.
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2.1.7.1. Fonksiyonel Bagimsizlik ve Tarafsizhik

Bagimsizlik, objektifligi veya objektiflik goriintiisiinii bozabilecek sartlarin
disinda olmaktir. Objektiflige yonelik tehditlere karsi, hem kisisel olarak i¢ denetgi,
hem de kurum seviyesinde miicadele edilmelidir. Objektiflik, i¢ denet¢ilerin
gorevlerini, is sonucunda ¢ikan iirline gercekten ve diiriist bir sekilde inanacaklar1 ve
bu iirtintin kalitesinden énemli bir taviz vermeyecekleri sekilde yapmalarini saglayan
tarafsiz bir zihinsel tutumdur. Objektiflik, i¢ denetgilerin, denetim konularina iliskin
karar ve yargilarini, bagkalarinin karar ve yargilarina baglamamalarin1 gerektirir
(TIDE, 2011: 28).

Ic denetim faaliyeti, gorev kapsammin belirlenmesi, gorevlerin yerine
getirilmesi ve alinan sonuglarin raporlanarak iletilmesi konularinda da her tirli
miidahaleden uzak olmalidir. Stirdiiriilebilir bir bagimsizlig1 garanti etmek icin, i¢
denetim yoneticisinin islevsel olarak denetim komitesine, idari olarak ise, kurum
icinde uygun bir st hiyerarsik diizeye bagli olmasi gerekmektedir (ECIIA, 2005:26).

Tiirkiye I¢ Denetim Enstitiisii tarafindan yayinlanan mesleki uygulama
cercevesi terimler sozliigiine gore tarafsizlik, i¢ denetgilerin denetim gorevlerini,
calismalarinin {irliniine inanarak ve kalitesinden ddiin vermeksizin yapmalaria izin
veren, yansiz bir zihinsel tutumdur. Tarafsizlik i¢ denetgilerin denetim konusundaki
yargilarin1 bagkalarininkine bagl kilmamalarin1 gerektirir.

I¢ denetim faaliyeti bir kurmaylik faaliyetidir. i¢ denetgiler diger boliimlerden
bagimsiz olmali ve gorevlerini tarafsiz bir sekilde yiiriitmelidirler (Giiredin,
2000:74).

Ic denetimde bagimsizlik kavraminin 6nem kazanmasi, geleneksel ic¢
denetimden modern i¢ denetime gegis ile birlikte olmustur. I¢ denetimin, muhasebe
birimi i¢inde evraklarin dogrulugunu kontrol etme faaliyetinden ¢ikarak tiim kuruma
yonelik i¢ sistemlerinin genel bir degerlendirme faaliyeti halini almasiyla birlikte
kacinilmaz olarak i¢ denetim ve i¢ denet¢inin bagimsizligi giindeme gelmistir
(Erken, 2009:19).

Bu agidan degerlendirildiginde bir taraftan kurum igerisinde yonetimin bir

pargas1 olan i¢ denetim, islevsel olarak bagimsizliga sahip bir mekanizma olarak
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faaliyette bulundugu i¢in kurumlarda seffaflik ve yonetsel hesap verilebilirlik
anlayisinin gelismesinde 6nemli bir katki saglamaktadir (Ekiz, 2011:21).

I¢ denetimde bagimsizlik ve objektiflik (tarafsizlik), Uluslararasi i¢ Denetim
Standartlari’nin Nitelik Standartlart Uygulama Onerileri 1100. maddesinde su sekilde
yer almaktadir; “I¢ denetim faaliyeti bagimsiz olmali ve i¢ denet¢i gorevini yaparken
objektif davranmalidir”. I¢ denetciler islerini serbest ve objektif bir sekilde
yapabildiklerinde bagimsiz sayilirlar. Bagimsizlik i¢ denetcilerin tarafsiz ve
onyargisiz bir sekilde hiikiim verebilmelerini miimkiin kilar, bu goérevlerin usuliine
uygun yapilmasi igin sarttir. I¢ denetgilerin tarafsiz ve oOnyargisiz bir sekilde
davranmasi ve her tiirlii ¢ikar ¢atismasindan kaginmasi gerekir. Bu hedefe kurum igi
statii ve objektiflikle ulasilir (ITA, 2008:18).

Ic denetimin etkinlik ve yeterliligi, bagimsizlik ve tarafsizhigi ile dogru

orantilidir (Midyat, 2007:14).

2.1.7.2. Kuruma Deger Katma

I¢ denetim, kurumun faaliyetlerine deger katmak ve bunlar1 gelistirmek {izere
tasarlanmistir. i¢ denetimin fonksiyonel olarak en énemli 6zelligi ve belki de klasik
teftisten en basta gelen farklarindan birisi, kurumun faaliyetlerin gelistirilmesinin ve
kuruma deger katilmasinin amaglanmasidir. Amag¢ bu olunca denetim faaliyetinin
kapsami, sadece mevzuata uygunluk olarak ya da ge¢miste yapilmis hata, suiistimal
ve yolsuzluklarin ortaya ¢ikarilmasi ile sinirli kalmamakta kurumun tiim faaliyet,
islem, siire¢, raporlama, idare ve operasyonlarinin daha etkin ve verimli olarak
gerceklestirilmesine katkida bulunmasi olarak genislemektedir (Tufan, 2012:63).

I¢ denetim faaliyeti, sadece denetim yapmak igin degil, kurum faaliyetlerine
ilave bir deger katmak amaciyla da yapilmalidir. Bu anlamda idare faaliyetlerinin
etkinliginin saglanmasi, kurum varliklarinin korunmasi, risklere kars1 onleyici
tedbirlerin alinmasiyla idareye katki saglanmasi gerekir. Deger katma, giivence
saglama ve danismanlik hizmeti yoluyla idarenin amaglarinin gerceklesmesine ve
faaliyet risklerinin azaltilmasina katki saglamakla gerceklesir (Bayramin, 2010:41).

Ic denetim faaliyeti, kurum ve kurulusla iliskili olanlara karsi objektif

giivence saglamak ve yonetime danismanlik yapmak suretiyle, kurumun amaglarini
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gerceklestirme firsatlarini gelistirerek, faaliyetleri gelistirme imkanlarini belirleyerek
ve/veya ortaya ¢ikabilecek riskleri azaltarak kuruma deger katmaktadir. Bu itibarla i¢
denetim, kurum ig¢inde hata, yolsuzluk ve diizensizliklerin 6nlenmesi bakimindan
yonetimin elinde etkin bir aragtir (Gliredin, 2000:77).

Ic denetimde temel amag, denetlenen birimlerin yonetici ve calisanlarin
hatalarinin ortaya konulmasi ve sorumlularin cezalandirilmasi degildir. Denetimin
odak noktas1 kurumsal faaliyetlerin ve calismalarin gelistirilmesidir. I¢c denetimde
temel gaye kurumsal faaliyetlerin planlanmasi ve yiiriitilmesinde Onceden
belirlenmis amag¢ ve politikalar ile ilgili diizenlemelere uyulmasinin, kaynaklarin
etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasinin, bilgilerin giivenilirliginin, biitiinliigiiniin
ve zamaninda elde edilebilirliginin temin edilmesidir. Denetim faaliyetiyle, soz
konusu amaglara ulagilmasi bakimindan idarenin faaliyetleri belirli standartlar ve

teknikler ¢ercevesinde incelenir ve degerlendirilir (Aksoy M. , 2008:53).

2.1.7.3. Risk Yonetimi ve Yonetisim Siireclerine Katki

fc denetim, kurumun hedeflerini gergeklestirmeye yonelik faaliyetlerinin ve
islem siire¢lerinin sistemli ve diizenli bir bigimde degerlendirilmesi ve gelistirilmesine
yonelik onerilerde bulunmak suretiyle, kurum yonetimine risk yonetim ¢ergevesinin iyi
ve etkin c¢alistig1 ve risklerin istenen diizeyde yonetildigi konusunda giivence saglamis
olmaktadir (Arcagok ve Eriiz, 2006:86).

Ic denetim kurum igerisinde risk y®onetim siireglerinin kurulmasmna ve
uygulanmasina ve bu sayede yonetisim siirecinin etkinligine katki saglayarak yonetime
yardimci olmaktadir (Ekiz, 2011:21).

Risk genel olarak, organizasyonu biitiiniiyle etkileyebilecek olan mali kayiplar,
etik olmayan davraniglar, giivenilirligin zarar goérmesi ve yasal gereklerle ¢alisma
yonergelerine uygun olmama tiirtinden bir olay ya da eylemin kurumu olumsuz bir
bicimde etkileyebilmesi olarak ifade edilmektedir. Geleneksel anlamda i¢ denetim
faaliyetlerinin hedefi, her tiirlii riski bulmak ve ortadan kaldirmaktir. Baska bir ifadeyle
i¢ denetim birimi isletme icerisinde faaliyetlerin 6nceden belirlenen standartlara,
politikalara ve hedeflere uygun bir sekilde yerine getirilip getirilmedigini kontrol eden
bir birim olarak tanimlanmistir. 1990°1larda yasanan olumsuzluklar ve kayiplardan sonra

ise i¢ denetimin fonksiyonlar1 yeniden degerlendirilmis ve i¢c denetimin riskleri
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kaldirmak yoniinde degil de, s6z konusu riskleri yonetmek icin gerekli altyapiya sahip
olacak sekilde yeniden yapilandirilmalar1 benimsenmistir (Saka, 2001:49).

Yasanan kiiresel krizler sonrasinda alinan siirsiz riskler, hem sorgulanir hale
gelmis, hem de bu risklerin yonetilmesine yonelik olumlu adimlar atilmistir. Risklere
dair yasanan bu gelisme risk yonetiminin bir sonucu olarak isletmelerce yiiklenilen
risklerin, diger bir ifadeyle riskli faaliyetlerin, denetlenmesini gerekli kilmaktadir. Iste bu
noktada risk odakli denetim giindeme gelmistir. Risk odakli i¢ denetim, risk yonetimi
stireglerinin ¢iktilarii kullanmak suretiyle denetimde odak noktasi olarak yiiksek riskli
alanlart se¢mektedir. Boylelikle denetimde etkinligin artirilmasi, maliyet ve zaman
tasarrufu saglanmaktadir (Kishali ve Pehlivanli, 2006:77).

Risklerin belirlenmesi, analiz edilmesi, siniflandirilmasi ve gerekli 6nlemlerin
alinmast  konularinda organizasyonun uygulama ve izleme Kkapasitesinin
degerlendirilmesi ve Onerilerde bulunulmasi risk yonetim siireglerini ifade eder.
Yonetisim siirecleri ise; hesap verme sorumlulugunu giiclendirmek amaciyla,
organizasyonun kurumsal yapisi ve yonetim siire¢lerinin etkililigini degerlendirmek
ve onerilerde bulunmaktir. I¢ denetim birimince, kurumun hedefleri, faaliyetleri ve
varliklarimi etkileyebilecek onemli risklere iliskin olarak yapilan analiz sonucunda,
en yiiksek risk iceren alan ve konulardan baslanarak i¢ denetim plani ve uygulamaya
iliskin programlar hazirlanir. Yeni birim ve faaliyetler yeniden yapilanma projeleri,
orgiit yapist ve insan kaynaklarindaki oOnemli degisiklikler, yiiksek risk
icerebileceginden, denetim programina oncelikle alinir (Bagpinar, 2006:25).

I¢ denetim, risk yonetimi, kontrol ve yonetisim siireglerini degerlendirir. Risk
yonetimi, kontrol ve yonetisim alanlarinda giiglii sistemler olusturamayan kurumlar,
uzun vadede basarisiz olacaklardir. Kurumun bu boyutlari, en iyi i¢ denetgiler
tarafindan goriilebilmektedir. Yillik denetim programi risk odakli olarak hazirlanir.
Burada, denetim onceliklerinin belirlenmesi ve denetim kaynaklarinin en riskli
faaliyetlerden baslatilmasi hedeflenir (Tufan, 2012:69).

Ic denetim kurum igerisinde risk yonetim siireclerinin kurulmasma ve
uygulanmasina ve bu sayede yonetisim siirecinin etkinligine katki saglayarak
yonetime yardimci olmaktadir (Aslan B. , 2008:28).

I¢ denetim; risk yonetimi, kontrol ve yonetisim siireclerini degerlendirir. Risk

yonetimi, kontrol ve yonetisim alanlarinda giiclii sistemler olusturamayan kurumlar,
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uzun vadede basarisiz olacaklardir. Kurumun bu boyutlari, en iyi i¢ denetgiler

tarafindan goriilebilmektedir (Cigerci, 2007:77).

2.1.7.4. Giivence Saglama

ITA tarafindan giivence hizmetleri su sekilde tanimlanmistir: “Kurumun risk
yonetimi, kontrol ve yonetisim siire¢lerine dair bagimsiz bir degerlendirme saglamak
amaciyla bulgularin objektif bir sekilde incelenmesidir. Mali yapiya, performansa,
mevzuat ve diizenlemelere uyma, bilgi sistemleri giivenligine ve ihtimam denetimine
(ayrintili durum tespit caligmasi) yonelik gorevler bu kapsamdaki orneklerdir
(Bayramin, 2010:41).

Glivence faaliyeti, iiretilen bilgilerin dogru ve tam olup olmadigina,
varliklarin korunup korunmadigina, faaliyetlerin etkili, ekonomik, verimli ve (iist
yonetimce belirlenen politikalar dahil) mevzuata uygun bir sekilde gerceklestirilip
gerceklestirilmedigine dair organizasyon icine ve disina makul bir diizeyde
giivencenin verilmesidir (Bagpinar, 2006:37).

Denetimin giivence vermesi, kurumda faaliyetlerin ilgili hukuk kurallarina
uygun bir sekilde yiiriitiildigil, kaynaklarin elde edilmesi ve kullaniminda hukuka
uygunluk yaninda etkililik, ekonomiklik ve verimlilik ilkelerine uyuldugu, kurumun
risk yonetimi, i¢ kontrol sistemi ve islem siireclerinin etkili ve yeterli bir sekilde
isledigi, turetilen bilgilerin dogru ve tam oldugu, kurum varliklarinin korundugu,
kurum i¢inde etkili bir i¢ kontrol sisteminin bulundugu konusunda kurum igine ve
kurum digina yeterli bir giivence verilmesi anlamina gelmektedir (Goniilagar,

2007:72).

2.1.7.5. Damismanhk

Ic denetim, kuruma giivence saglamanin yaninda kurumun hedeflerini
gerceklestirmeye yonelik faaliyetlerin ve islem siireglerinin sistemli ve diizenli bir

bicimde degerlendirilmesi ve gelistirilmesine yonelik onerilerde de bulunmaktadir.

Yapilan oneriler bir denetim faaliyeti sonunda diizenlenen denetim raporunda yer
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aldig1 gibi, dogrudan i¢ denetim biriminden istenen danigmanlik faaliyeti kapsaminda
diizenlenen raporlarda da yer almaktadir (Ekiz, 2011:22).

A’ ’nin yapmis oldugu tanimla Danigmanlik Hizmetleri (consultingservices):
“Herhangi bir idari sorumluluk {istlenmeden, bir kurumun faaliyetlerini gelistirmek
ve onlara deger katmak amacimi giiden, niteligi ve kapsami miisteri/denetlenen ile
birlikte kararlastirilan faaliyetler ve bunlarla baglantili diger hizmetlerdir. Usul ve
yol gostermek, tavsiyede bulunmak, isleri kolaylastirmak ve egitim vermek, bu
kapsamdaki faaliyet 6rnekleridir”.

Danismanlik hizmetleri, herhangi bir idari sorumluluk iistlenmeden, bir
kurumun faaliyetlerini gelistirmek ve onlara deger katmak amacin1 giiden, niteligi ve
kapsami denetlenen ile birlikte kararlastirilan faaliyetler ve bununla baglantili diger
hizmetlerdir. Usul ve yol gostermek, tavsiyede bulunmak, isleri kolaylastirmak ve

egitim vermek, bu kapsamdaki faaliyet 6rnekleridir (Goniilagar, 2007:73).

2.1.7.6. Standartlara Gore Yiiriitme

Tiirkiye’de denetim sisteminin istenen diizeyde etkili olamamasmin en
onemli nedenlerinden biri, denetim standartlarinin gelistirilmemis olmasi, dolayisiyla
de netim faaliyetlerinin kaliteli gergeklestirilememesidir. Ornegin ABD’de denetim
elemanlarinin raporlarini, nasil ve ne sekilde hazirlamasi gerektigi ile ilgili bir dizi
baglayici1 standart mevcutken, Tirkiye’de standartlar yerine, herhangi bir
yikiimlilik getirmeyen ve miieyyidesi bulunmayan “teamiiller” gegerlidir
(Goniilagar, 2007:74).

Genel olarak i¢ denetim standartlari, yapilacak denetim caligmalarina ve bu
denetimi yapacak kisilere iligkin belirlenmis asgari kriterlerden olusmaktadir. Esas
itibariyle kuruma deger katmak amaciyla yapilmast ongoriilen i¢ denetimin
kendisinden beklenen bu amaci gergeklestirmesi ancak uluslararasi genel kabul
gormiis i¢ denetim standartlarina uygun olarak yerine getirilmesi halinde miimkiindiir
(Aslan B. , 2010:75).

Denetimlerin planlanmasi, yiiriitiilmesi, raporlanmasi1 ve degerlendirilmesi

stirecinde ortak bir zemin yaratan denetim standartlari, denetciye denetim faaliyetini
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yiirtitmesi bakimindan asgari olglide rehberlik saglayan baglayic1 bir ilkeler ve
kurallar biitintidiir (Tufan, 2012:72).

Standart; genis bir i¢ denetim faaliyet sahasinin gerceklestirilmesiyle ve i¢
denetim performansmin degerlendirilmesiyle ilgili gerekleri tanimlayan ve UA I¢
Denetim Standartlar1 Kurulu tarafindan yayinlanan mesleki bir beyandir.
Standartlarin amaglar1 sunlardir; i¢ denetim uygulamasini olmasi gerektigi gibi temsil
eden temel ilkeleri tanimlamak, katma deger yaratan i¢ denetim faaliyetlerini tesvik
etmeye ve hayata gecirmeye yonelik bir c¢erceve olusturmak, i¢ denetim
performansinin degerlendirilmesine uygun bir zemin olusturmak ve gelismis
kurumsal siire¢ ve faaliyetleri canlandirmaktir (TIDE, 2011:45).

Ic denetim standartlari; nitelik standartlari, performans standartlar1 ve
uygulama standartlarindan olusmaktadir. Nitelik Standartlari; i¢ denetim
faaliyetlerini yiirtiten taraf ve kurumlarin ozelliklerine yoneliktir. Performans
Standartlar;; i¢ denetim faaliyetlerinin tabiatin1 ac¢iklar ve bu hizmetlerin
performansin1 degerlendirmekte kullanilan kalite kistaslarin1 saglar. Nitelik ve
performans standartlart tiim i¢ denetim hizmetlerine uygulanirken, uygulama
standartlar1 ise belirli gorev tiirlerine tatbik edilir. Uygulama Standartlari, giivence ve

danmismanlik faaliyetleri i¢in tesis edilmektedir (I1A, 2008:26).

2.1.7.7. Mesleki Yetkinlik ve Siirekli Gelisim

Son yillarda diinyada yasanan gelismeler cercevesinde i¢ denetim Onem
kazanmig, dinamik bir yaklasim haline gelmis, i¢ denetimden beklentiler artmis ve
stirekli genisleyen rolleri ile giderek daha dinamik bir siire¢ niteligi kazanan i¢
denetimin gerektirdigi mesleki yetkinlik ve donanimlar 6n plana ¢ikmaya
baslamistir. I¢ denetcilerin degisen ihtiyaclara cevap verebilmeleri, artan rol ve
sorumluluklarini yerine getirebilmeleri, ancak belirli yetkinliklere sahip olmalari ile
miimkiin olacaktir. Yeterli ve etkin bir i¢ denetim sistemi, yonetim hedeflerinin
gerceklestirilmesini giivence altina alacaktir. Yasanan bu gelismeler 1s18inda i¢
denetim alaninda ihtiya¢ duyulan kisilerin yetistirilmesi ve meslege kazandirilmasi
amaciyla, diinyadaki cesitli meslek otoriteleri tarafindan i¢ denetim mesleki yetkinlik

statiileri olusturulmustur (Abdioglu, 2008:94).

71



Uluslararas1 i¢ denetim standartlarina gore i¢ denetgiler, gorevin tamamini
veya bir kismin1 yapmak icin gereken bilgi ve becerilerin veya diger vasiflarin
hepsine sahip degilse, i¢ denetim birimi yoneticisi idare disindaki uzmanlardan
denetim gorevinin hedeflerine ulagmasini saglamak tizere danmigsmanlik gorevini
reddetmeli veya yeterli tavsiye ve yardim temin etmelidir.

Yetkinlik i¢ denetim mesleginin temel ilkelerindendir ve uluslararasi
standarda gore i¢ denetgiler; gorevin gerektirdigi bilgi ve beceriye sahip olma,
denetim konulari ile ilgili saglikli veri ve kanit toplama, inceleyip degerlendirme ve
raporlama yetenegine haiz olmalidir. I¢ denetciler, mevcut bilgi beceri ve diger
vasiflarin1  stirekli mesleki gelisimle arttirmali ve gii¢lendirmelidir (Bayramin,
2010:47).

I¢ denetcilerin denetimle ilgili gorevi ve sorumluluklarma bagl olarak ihtiyag
duyacagi bilgi ve beceriler zaman igerisinde degismektedir. Dolayisiyla ilgili
yetkinliklerin siirdiiriilmesi ve yenilerinin kazanilmasi icin siirekli egitim
yaklasiminin takip edilmesi onemlidir. Bilgi Teknolojileri denetimi ile ilgili bir¢ok
sertifika programu siirekli egitim kavramimi zorunlu kilmaktadir (IDDK, 2014:80)

I¢ denetciler, sadece gorevin gerektirdigi bilgi, beceri ve tecriibeye sahip
olduklar isleri iistlenir. I¢ denetim hizmetlerini, kamu i¢ denetim standartlarina
uygun bir sekilde yerine getirir. Kendi yeterlilik ve hizmetlerinin etkinlik ve
kalitesini devamli gelistirir. Mesleki ahlak kurallari, i¢ denet¢i tarafindan meslege
giriste okunup imzalanarak i¢ denetim birimi ile iist yoneticiye sunulur (Tok,

2010:73).

2.1.8. i¢ Denetimin Dis Denetim Ile iliskisi

D1s denetim, yonetimin mali islem, karar ve politikalarinin yasal mevzuat
hiikiimlerine, yazili prosediirlere, amag¢, plan ve hedeflere uygunluk yoniinden
incelenmesi ve sonuglarmin Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne raporlanmasi olarak
belirlenmistir. Zira kamu idarelerinin gerceklestirdigi faaliyetlerin, yargisal yetkiye
sahip, anayasal dayanagi olan, bagimsiz ve 6zerk denetim kuruluslar1 tarafindan

parlamentolar adina denetlenmesi gerekir (Alp, 2012:124).
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Dis denetgilerle i¢c denetgiler arasinda denetim yontemleri, sorumluluklari,
denetim hedefleri gibi konularda baz1 farkliliklar ortaya ¢ikmaktadir. Dis denetgiler,
mali islemlerin ve hesaplarin kurallara uygunluguna iliskin disiincelerini
destekleyecek yeterli kanitlar aramaktadirlar. Onlarin bakis a¢is1 daha ¢ok gecen yil
ne olduguna odaklanmustir. I¢ denetgiler ise su anda ne olduguna ve gelecekte ne
olacagina  bakmaktadirlar. Dis  denetgilerin  temel  hedefi  sonuglarin
degerlendirilmesidir. I¢ denetcilerin temel hedefi ise daha &nce kurulmus ve
uygulanmakta olan mali sistemlerin degerlendirilmesidir. Ayrica i¢ denetgilerle dis
denetgiler arasindaki en 6nemli fark raporlama ve sorumluluk konusunda karsimiza
cikar. I¢ denetgiler, kurumun {ist yonetimi i¢in ¢alisip onlara rapor verirken dis
denet¢iler daha {ist otoritelere, genellikle yasama organina karsi sorumludurlar.
Kaynaklarin etkin olarak kullanilmasi i¢in denetim gorevinin koordineli bir sekilde
yapilmas1 faydali olacaktir. Hem i¢ hem de dis denetciler, denetim planlamasi
yaparken, denetime iliskin veriler toplarken ve denetim sonuglarina ulasirken
birbirlerinin raporlarindan ve bulgularindan faydalanabilirler (Tek & Cetinkaya,
2004:9).

Di1s denetgilerle i¢ denetgiler arasinda bazi farkliliklar ortaya ¢ikmaktadir. Dig
denetciler, mali islemlerin ve hesaplarin kurallara uygunluguna iliskin diisiincelerini
destekleyecek yeterli kanitlar aramaktadirlar. Onlarin bakis agis1 daha ¢ok gegen yil
ne olduguna odaklanmistir. i¢ denetciler ise su anda ne olduguna ve gelecekte ne
olacagina  bakmaktadirlar. Dis  denetgilerin  temel  hedefi  sonuglarin
degerlendirilmesidir. I¢ denetcilerin temel hedefi ise daha &nce kurulmus ve
uygulanmakta olan mali sistemlerin degerlendirilmesidir.

Kaynaklarin etkili ekonomik kullanilmasi i¢in denetim goérevinin koordineli
bir sekilde yapilmasi faydali olacaktir. Hem i¢ hem de dis denetgiler, denetim
planlamasi yaparken, denetime iliskin veriler toplarken ve denetim sonuglarina
ulasirken birbirlerinin raporlarindan ve bulgularindan faydalanmalidirlar.

5018 sayili Kanun, dig denetim gorevini Sayistay’a vermistir. Ancak
uygulamaya bakildiginda Sayistay, denetim giiciinii ve kurumsal kapasitesinin daha
biiyiik bir kismini denetim ve raporlama faaliyetinden ziyade, yargisal fonksiyonun

icrasimna yonelik olarak kullanmaktadir. Bu nedenle, mevzuat geregi TBMM ne
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sunulmas1 gereken denetim raporlar1 ikinci planda kalmakta; bu da Sayistay’dan

beklenen hizmetlerin tam olarak yerine getirilmesini engellemektedir (DPT, 2006).

2.1.9. Tiirk Kamu Mali Sisteminde i¢c Denetim

Tiirkiye’nin, 1999 yilinda Avrupa Birligi’ne adayliginin kabulii ve ardindan
da 2005 yilinda miizakerelerin baslamasi, biirokraside ciddi iyilestirmelerin
yasanmasina vesile olmustur. Tirkiye’nin {yelik yikiimliliiklerini yerine
getirebilmesi i¢in toplam 35 fasilda ele alinan miizakere konularindan biri de mali
kontroldiir. Bu fasil, 5018 sayilt Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu ile birlikte
Tirkiye’ye i¢ denetimi kazandirmustir.

1050 sayili Muhasebe-1 Umumiye Kanunu 76 yi1l uygulandiktan sonra yerini,
24.12.2003 tarihli Resmi Gazetede yayimlanan Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol
Kanunu’na birakmistir. Yeni sistemde devlet ve birey iliskileri yeniden tarif
edilmekte ve diizenlenmektedir. Modern temsili demokratik yapmin bir geregi
olarak, yetkinin kaynaginin vatandas oldugu ve yetkileri kullanan biitiin mercilerin
vatandas adina hareket ettigi anlayisiyla; hesap verme sorumlulugu, yonetsel
siireclerin  biitin  asamalarim1  kapsayacak sekilde diizenlenmistir. Yo6netsel
orgiitlenme i¢inde 6denek tahsis edilen her bir birim, harcama birimi olarak kabul
edilmis olup yonetsel sorumluluk ile mali sorumluluk birlestirilmistir. Hesap verme
sorumlulugunun geregi gibi isleyebilmesi i¢in birbiri ile iligkili ¢esitli araglar
gelistirilmistir. Bunlar; stratejik planlama, performans biitgeleme, saydamlik,
raporlama ve denetimdir (Goniilagar, 2008:6).

Tiirkiye’de yasa yapma siirecinde yasanan bir takim sikintilar, kamu i¢
denetimini de dogrudan ve olumsuz etkilemistir. Bakanliklar diizeyinde
denetim/teftis sisteminin doniisimii, ancak genel bir kanun olan 3046 sayili
Bakanliklarin Kurulus Gorev ve Esaslart Hakkinda Kanun’da degisiklik yapilmasi ile
ongoriilmiisken, bu hedef gerceklestirilememistir. Bakanliklardaki mevcut teftis
sistemine dokunulmadan, i¢ denetimin bakanlik teskilatlarina, sadece 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile monte edilmeye calisilmasi, i¢
denetimin saglikli bir temel iizerine yiikselmesine mani olmustur. Bu da bagimsiz,

tarafsiz, etkili bir i¢ denetim hizmeti verilmesini zorlastirmaktadir.
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Kamu idareleri kendi iclerindeki yapiyla baglantili olarak, kanunlarla
kendilerine verilen gorevleri geregi, vatandaslara ve ilgili tim taraflara yonelik
olarak kamu hizmeti tiretmektedirler. Kamuoyu kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik
ve verimli bir sekilde ve kendisinin arzu ettigi Onceliklere gore kullanilmasini
istemektedir. Kamu idaresi stratejik amag¢ ve hedeflerini belirleyerek, bunlar
gerceklestirmek amaciyla yillik veya ¢ok yilli olarak faaliyet ve projelere karar verir.
Bu kararlara uygun olarak gereken kaynak ihtiyaglar1 ve performans gostergeleri
belirlenerek aciklanmaktadir. Yilsonunda hazirlanip agiklanan faaliyet raporlarinda
tim gerceklesme bilgileri ve degerlendirmeleri yer almaktadir. Tim bu siiregte
aciklanan hususlara ne derece itibar edilecegine iliskin olarak kamuoyun makul bir
giivence verilmesi beklenmektedir. Bu giivence saglama araglarindan biri de i¢
denetim sistemidir (Onder , 2008:79).

5018 sayili Kanun’la birlikte kamu yonetimi baglaminda i¢ denetim, gelecek
hedefli, riskleri daha fazla dikkate alan, risk yonetim siire¢lerinin degerlendirilmesi
faaliyetini kapsayan ve risk odakli denetimden risk temelli bir denetime gegisin ilk
adimlarini atan bir niteliktedir (Pehlivanli, 2010:59).

Kanun kapsaminda yer alan stratejik planlarin ve performans esash
biitgelerin, risk yonetimi ve i¢c denetim faaliyetleri ile dogrudan iligkisi
bulunmaktadir. Kamu idarelerinin, faaliyetlerini vizyon, misyon, amag¢ ve hedefleri
dogrultusunda planlamalari, biitgelerini bu planlar dogrultusunda yapmalar1 ve
uygulamalari, bu planlarin gergeklestirilmesinin Oniindeki engelleri basarili bir
bicimde yonetmeleri gerekmektedir. Bu durum etkin bir risk yonetimi ve uluslararasi
standartlara uygun bir i¢ denetim sisteminin varligm gerektirmektedir. Idare
bilinyesinde bagimsiz bi¢imde yapilandirilmis i¢ denetim faaliyeti, idarenin stratejik
planlarinda belirtilen hedeflere ulasmasimin o6niindeki risklerin  yonetilmesi
konusunda oOneriler gelistirerek idarelere yardimci olmakta ve ayni zamanda da
faaliyet sonuglarina iliskin olarak idareye ve ilgili taraflara kabul edilebilir bir
giivence sunmaktadir. 5018 sayili Kanun ile i¢ denetim sistemi, diizenleyici ve
denetleyici kurumlar hari¢ olmak {izere genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri
bilinyesinde kurularak uygulanmaya baslamistir (Bilge ve Kiraci, 2010:76).

Ozellikle 2000 ve 2001 yillarinda yasanan krizlerin ardindan Tiirkiye’deki

kamu harcamalarinin ve kurumsal yapmin degerlendirildigi Diinya Bankasi
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raporlarinda sistemin diisiik performans gostermesinin sebebi olarak yapisal
ozellikleri gosterilmistir. Ilgili raporlarda kamu kurumlarmm etkin ve verimli
calismalarin1 tesvik edecek performans esasli i¢ kontrol ve dis denetim
mekanizmalarinin bulunmamasi sebebiyle yolsuzluk ve israfin 6nlenemedigi vurgusu
yapilmaktadir (Sahin, 2011:98).

2001 Ekonomik Krizinin ardindan istikrar programinin bir parcasi olarak
yayimlanan Acil Eylem Planinda, kamu yonetimi reformu ile ilgili olarak 1927 tarih
ve 1050 sayili Kanunun yenilenmesine de yer verilmistir. Bu anlamda 1050 sayili
Kanun’un degistirilerek biitce birligini saglayan, biit¢enin hazirlanmasi siirecini daha
etkin kilan, girdi degil ¢ikt1 odakli bir yaklagim ve i¢ mali kontrol getiren, kuruluslara
bilitce hazirlanmasinda daha fazla esneklik saglayan, mali saydamlik ve hesap
verilebilirligi artiran yeni bir kanun c¢ikarilmasi i¢cin Maliye Bakanligina goérev
verilmis ve bu konuda Devlet Planlama Teskilati, Hazine Miistesarlig1 ve Sayistay ile
isbirligi yapmasi istenilmistir. Uzun siiren hazirliklar sonucunda bu alandaki yeni
gelismeleri de yansitan ve modern nitelikteki kamu yonetiminin “Anayasasi”
sayilabilecek bir tasari hazirlanarak TBMM’ye sevk edilmistir. IMF’ye verilen
25.07.2003 ve 30.07.2003 tarihli niyet mektuplarinda da Tirk kamu mali yonetim
sistemini 6nemli Olgiide degistirecek olan tasarinin yilsonuna kadar kabul edilerek
kanunlastirilacagi bildirilmistir. Ancak kanunun yasalagmasi, IMF’nin 31.10.2003
tarihli altinci gozden gecirmeyi onaylamasi i¢in 6nkosul olarak ileri siiriilmiistiir
(Falay ve digerleri, 2006:66).

Ote yandan I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu (IDKK) kurulmus ve kanun
kapsamindaki idarelerde i¢ denetim standartlarina uygun ve risk odakli i¢ denetim
yapilmasi1 6ngoriilmiistiir. Kurul, kamu idarelerinin i¢ denetim sistemlerini izlemek,
bagimsiz ve tarafsiz bir organ olarak hizmet vermek {izere; i¢ denetime iliskin
standart ve yontemleri, mesleki ahlak kurallarini, degisim rehberlerini hazirlamak ve
gelistirmek, risk degerlendirme yontemlerini gelistirmek, egitim programlari
hazirlamak, i¢ denetim raporlarin1 degerlendirmek, kamu idarelerinde c¢alisacak i¢
denet¢i sayilarint belirlemek gibi gorevleri yerine getirmek amaciyla kurulmustur
(Giil, 2005:48).

Ancak KMYKK’da tanimlanan ve hukuki c¢ergevesi c¢izilen denetim

fonksiyon ve gorevi, i¢ denetgilere/i¢c denetim birimine vermistir. Bu gorev ve
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fonksiyonlarin KMYKK 6ncesinde yiiriirliige konulan diizenlemelere istinaden baska
birimlerce tistlenilmesi ve yliriitilmesi miimkiin olmayacaktir. Boyle bir durum so6z
konusu olsa bile bu hukuki degil fiili bir durum olacaktir. Bununla birlikte, en dogru
yaklagim, i¢ denetim birimleri disinda kalan teftis ve denetim birimlerinin gorev ve
fonksiyonlarinin, KMYKK dogrultusunda yeniden diizenlenmesi ve i¢ denetim
birimleri ile diger teftis ve denetim birimleri arasindaki gérev ve fonksiyon ayriminin
yasal bir diizenlemeyle agikliga kavusturulmasidir. Bu konunun, kanuni bir
diizenlemeyle acikliga kavusturulmasi tiim teftis/denetim birimleri ve elemanlari

acisindan yararli olacaktir (Giirkan, 2009:78).

2.2. PERFORMANS DENETIMi KAVRAMI

Bu boliimde performans denetimi tiim unsurlariyla agiklanacaktir.

2.2.1 Performans ve Performans Denetiminin Tanimi

Kamu yo6netiminin yeniden sekillenmesiyle degisen denetim yaklasiminda
dort unsur 6n plana ¢ikmaktadir (Balc1 ve Nohutgu, 2005:44). Bu unsurlardan ilki
demokrasidir. Modern demokrasi, kurumlarin amaglarina uygun olarak hizmet verip
vermediklerinin ve sunduklari hizmetin maliyetinin ekonomik olup olmadiginin
halkin denetimine ag¢ilmasimi saglamistir. Unsurlardan ikincisi olan gozetim,
koruyucu merkeziyet¢ilikten kendi kendini denetleme, degerlendirme ve gelistirme
imkani saglayan performans yonetiminin ve denetiminin uygulanmasina imkan
vermistir. Uciincii unsuru olusturan giiven ve hesap verilebilitlik, kurumlarin ve
calisanlarin yaptiklar1 iglerin sonug¢larindan sorumlu olmalarini 6ngdrmektedir.
Dordiincii ve son unsur olan risk yonetimi ise belirsizliklerin yonetilmesi ihtiyacina
cevap vermektedir. Bu baglamda kamu kaynaklarmin kurumlar tarafindan etkin bir
sekilde yonetilebilmesi i¢cin kapsam1 ve amaci genisleyen denetim, hukuka uygunluk
ve mali olmasinin yaninda performans odaklidir (Ataoglu, 2010:45).

Performans kavrami, Fransizca kokenli “performance” kelimesinden
Tirkgeye aktarilmistir. Performans kelimesi egitimden psikolojiye, sanattan spora

kadar ¢ok farkli disiplin alani icerisinde kullanilmaktadir. Kelime anlami Tiirk Dil
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Kurumu’nun soézliigiinde, “basarim” kelimesi ile ifade edilmeye calisilmaktadir
(TDK, 1998:268). Basarim kelimesi, belirli bir hedef i¢in yapilan ¢abalar karsisinda
ulasilan sonug¢lari ifade etmektedir.

Performans, bir isi yapan bir bireyin bir grubun ya da bir 6rgiitiin o isle
amaclanan hedefe ne 6l¢lide ulasabildiginin nicel ve nitel olarak ifadesidir. Yine
performans kavraminin kamu yonetimi sozliigiinde de benzer bir kullanimla “is
basarim1”, “herhangi bir iste gosterilen basar1 derecesi” olarak tanimlandigi
gorilmektedir (Bozkurt ve Ergun, 2008:112).Performans kavrami bir faaliyet
sonucunda elde edilen ¢ikti ve sonuglart ifade eder (Akal, 2005:66). Hedeflenen
amaglara ulasirken elde edilen basariyi, sonuglart niteliksel ve nicel anlamda ifade
eden bir sozciik olarak degerlendirilmektedir (Giiven, 2012:79).

Literatiirde performans ile prodiiktivite/iiretkenlik bazen es anlamh
kullanilmaktadir. Oysa performans ¢ok genis ve cok boyutlu bir kavram olup,
tiretkenlik performans boyutlarindan sadece bir tanesidir. Performansin yedi degisik
boyutu bulunmaktadir. Bunlar; verimlilik, etkenlik, tutumluluk, tretkenlik, kalite,
yenilik, karlilik olarak sayilabilir (Akal, 2005:79).

Kiiresel rekabetin arttigi giintimiizde kit kaynaklarin etkili kullanilmasinda
yiiksek performans sahibi ¢alisanlara ve bu ¢alisanlardan olusan yiiksek performansh
kurumlara duyulan ihtiya¢ ¢ok daha fazla artmis bulunmaktadir. Performans
yonetimi hem 6zel sektéor hem de kamu sektorii orgiitlerinde, hedeflere ulagmay1
amaclar. Kurumun mevcut ve gelecege iliskin durumlarini dikkate alarak bilgi
toplamayi, bunlar1 karsilastirmayr ve kurumsal performansin siirekli gelisimini
saglayacak yeni ve gerekli diizenlemeleri yapmay1 hedefleyen, kurumsal sistemlerin
her diizeyinde uygulanabilen bir yonetim siirecidir (Akal, 2005:90). Bu bakimdan
kurumlarin hesap verme sorumlulugunu ilgilendiren bir ig¢erikle kurumun iirettigi
ciktilart ve ulastig1 sonuglar1 yonetmesini ifade eden bir kavramdir (Sayistay,
2000:55).

Performans yonetiminin 6nemli bir unsurunu olusturan performans denetimi,
gerek Ozel sektor gerekse kamu orgiitlerinde is/faaliyet siireglerinin, orgiitlerin amag
ve hedeflerine ulagsmadaki basarilarin1 degerlendirmeye yonelik bir denetim tiirii

olarak ortaya ¢ikmistir (Giiven, 2012:88).
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Literatiirde performans denetimi i¢in ¢esitli tanimlar yapilmistir. Waring ve
Morgan’a goére performans denetimi, bir kamu programinin ya da faaliyetinin
basarilarinin sistematik ve objektif olarak degerlendirilmesi ya da bu program ya da
faaliyetin stireclerinin etkinlik, tutumluluk(ekonomiklik) ve verimlilik agisindan
degerlendirilmesidir (Waring ve Morgan, 2007:12). Bir baska tanima gore ise
performans denetimi; denetlenen kurum kaynaklarinin verimlilik, etkinlik ve
tutumluluk esaslar1 ¢ergevesinde yonetilip yonetilmedigini anlamak i¢in faaliyetlerin
bagimsiz bir sekilde degerlendirilmesi olarak ifade edilmistir (Kubali,1998:60).
Diger bir tanima gore performans denetimi; bircok alandaki faaliyetin hiikiimet
tarafindan farkli yaklagimlarla gozden gecirilme siirecidir (Shand ve Anand,
1996:59).Gray ve Jenkins’e gore ise performans denetiminin fonksiyonu, kamunun
yuriittiigii faaliyetler ve programlar i¢in yetkili kilindiklar1 kaynak miktarini harcayip
harcamadiklarinin degerlendirilmesiyle beraber yonetimsel anlamda ne kadar yerinde
harcamalar yaptiklarinin degerlendirmesidir (Gray ve digerleri, 1992:36).

Performans denetimi, kurumun sorumluluklarint yerine getirirken
kaynaklarii tutumlu (economy), etkin (efficiency) ve etkili(effectiveness) kullanip
kullanmadigina iliskin denetim seklinde tanimlanabilmektedir. Etkinlik, etkililik ve
tutumluluk (Tirkce oOgretide bu kavramlar genellikle, “Verimlilik - Etkinlik -
Tutumluluk (VET)” seklinde belirtilmektedir) performans denetiminin ve performans
Olcti ve gostergelerinin iic ana unsurudur. Performans denetimi, ydnetimin
basarisinin Sl¢iilmesinde kara benzer bir gosterge olarak diistiniilebilir. Performans
denetimi, “Etkinlik, etkililik ve tutumluluk” kavramlarii kullanarak, performansin
Ol¢iilmesi i¢in bir cerceveyi saglayan, piyasa mekanizmasinin kamu sektoriindeki
esitidir (Palmer, 1991:256).

Guntimiizde islem ve stireclerde yapilan hata ve usulstizliikleri tespite dayali
denetim yaklasimi, yerini hata ve usulslizliiklerin tespitinin yani sira siire¢lerin
tyilestirilmesine ve ¢iktilarla birlikte elde edilen sonuglarin gelistirilmesine yonelik
cabalara birakmistir (Akyel ve Kose, 2010:13). Bu baglamda da, performans
denetimi, yeni denetim anlayisi ¢ercevesinde etkinlik ve 6zellikle etkililigi 6n plana
cikaran bir denetim seklidir. En gecerli tanimiyla performans denetimi, bir
organizasyonun faaliyetlerinin, kaynaklarin iktisadilige, etkinlige ve etkililige

(hizmet etkinligine) uygun kullanilip kullanilmadigin1 ve sorumluluklarinin makul
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Olgiilerde yerine getirilip getirilmedigi agisindan degerlendirilmesidir (Khan,
1997:69).

Uluslararas1 Sayistaylar Birligi [International Organization of Supreme Audit
Institutions (INTOSAI)] denetim standartlarina goére performans denetimi;
Devlet/hiikiimet ~ faaliyetlerinin,  programlarmin  veya  organizasyonlarinin
verimliliginin ve etkinliginin, ekonomiklik ve iyilestirme saglama amaci gozetilerek,
bagimsiz bir bicimde incelenmesidir (INTOSAI, 2009:22).

Performans denetiminin kapsami, denetim yazininda; verimlilik, tutumluluk
ve etkinlik kavramlariyla ¢izilmektedir. Buna gore;

e Tutumluluk denetimi: Iyi yonetim prensip, uygulamalar1 ve politikalarina

uygun olarak, kamu faaliyetlerinin denetimini,

e Verimlilik denetimi: Bilgi sistemleri, performans Ol¢lim ve izleme
faaliyetleri ile denetlenen kurumlarin diizeltici onlemler i¢in izledigi
prosediirler dahil olmak {izere insan kaynaklari, mali ve diger kaynaklarin
kullaniminin denetimini,

e Etkinlik denetimi: Denetlenen kurumlarin hedeflerine ulasmalari
konusundaki performanslarinin etkinligi ile hedeflenen ve gergeklesen
etkilerin  karsilastirilmasinin  denetimini  kapsamaktadir (INTOSAI,
2009:26).

Amerikan Devlet Denetim Standartlari’na gore performans denetimi soyle
tanimlanmistir: “‘Bir hiikiimet kurumunun, programinin, faaliyetinin, fonksiyonunun
veya performansinin bagimsiz bir degerlendirmesini yapmak, kamusal hesap verme
sorumlulugunu gelistirmek ve partiler tarafindan alinan kararlar1 kolaylastirmada
bilgi saglamak i¢in objektif ve sistematik kanit incelemesidir (Uysal, 2010:138).

Klasik denetim anlayisina ilave olarak gelisimini devam ettiren performans
denetiminin kamu kurumlarmin faaliyetlerinin denetiminde etkinlik, verimlilik ve
tutumluluk kistaslarina goére kurumun amag¢ ve hedeflerine ulasma derecesini
belirlemeye yarayan yeni bir denetim tiirti oldugu gériilmektedir (Gliven, 2012:89).

Bagka bir tanimlamaya gore performans denetimi; yargisal bir faaliyetle
sonuclanmayan, hedef tayini ve planlamasi yapilan, tamamen teknik ve objektif

olmasina azami 6zen gosterilen, ilgilerin goriislerini de igeren, yonetimle ilgili 6zel
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noktalar1 degil, ayn1 zamanda orgiitlenme ve yoOnetim faaliyetlerini de kapsayan,
idarenin siyasi kararlarinin elestiri konusu yapilmadigi, alinan siyasi kararlarin
verimliliginin arastirildig1 bir ¢alisma bigimidir (Y o6riiker ve Giilen , 1999:56).

Performans olgusunun tanimlanmasinda yasanan giiclik performans
denetiminin  smirlarinin  belirlenmesinde ve benzer kavramlarla sik sik
karistirilmasinda da kendini gostermistir. Ozellikle, performans 6lgme ve performans
degerlendirme gibi kavramlar1 da kapsayan performans denetimi, giiniimiizde kamu
kurumlarinin denetiminde 6nemli bir rol iistlenen yeni bir yonetim fonksiyonu olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Klasik denetim fonksiyonunun geregi olan kurumsal
faaliyetlerin denetlenmesi islevi, performans denetimiyle beraber yeni bir ivme
kazanmistir. Performans denetimiyle kurumlarin sadece ama¢ ve hedeflerine
ulagsmadaki basarisi, hukuki olarak degil ayni zamanda verimlilik, etkinlik ve
tutumluluk agisindan da durumlarinin incelenmesini gerekli kilmistir (Candan,
2007:183).

OECD ise performans denetimini iki baglik altinda degerlendirmektedir:
“mevcut durum” ve “sistematik denetim”. Performans denetimi adi altinda yapilan
denetimde programlar ve hiikiimet politikalar1 i¢in kiyaslamalar yapilir, standartlar
olusturulur. Bu standartlar ve kiyaslamalar programlarin ve politikalarin sekilsel
degerlendirilmesi olarak diigtiniilebilir. Diger taraftan sistematik performans denetimi
ise, performans bilgisinin yeterliligi ve kullanimina vurgu yapan o6zet bir
degerlendirme seklindedir (OECD, 1995:66).

Yapilan cesitli tanimlar, performans denetimi terminolojisinin ¢esitlilik
gosterdigini ortaya koymaktadir. Ancak, hepsinin ortak bir amaci vardir. Performans
denetimi, denetimin biitiin yonlerini kapsar ve denetlenenin performansini ve
yonetimini  ekonomiklik, etkinlik ve verimlilik agisindan degerlendirir ve
performansini iyilestirmesine dair 6nerilerde bulunur (Ataoglu, 2010:50).

Kamu kurumlarinda performans denetimi konusuna yer verilmesi
calisanlardan hareketle kurumun performans diizeyinin gelistirilmesinde kurumun
hedef ve amaglarina ulasmada Onemli bir etken olarak kabul edilmektedir. Bu
nedenle son yillarda performans denetiminin, kamu yo6netiminin islerlik
kazanmasinda en c¢ok tercih edilen denetim sistemleri arasinda yer aldigi

gozlenmektedir (Giiven, 2012:91).
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2.2.2 Performans Denetiminin Ortaya Cikma Sebepleri

Performans denetimi tarihsel siire¢ icerisinde gelismis bir kavramdir. Bunun
yaninda; devlet anlayisindaki gelismeler, etkinlik ve verimlilik arayislarina yonelme,
hesap verme sorumlulugu, biitce gibi alanlardaki arayis ve gelismeler geleneksel
devlet yonetiminin 6tesinde; etkinlik, verimlilik ve tutumluluk unsurlari ile ilgili olan
performans denetiminin ortaya ¢ikmasinda etkili olmustur

Ozellikle 20.yiizyihn ilk yarisinda yasanan Diinya Savaslari ve 1929
Ekonomik Krizi insanlara kaynaklarin iyi kullanimi i¢in bu dogrultudaki yonetim
ilkelerini en iyi sekilde uygulamalar1 gerektigini yasatarak ogretmistir. Kamu
kurumlarinin denetlenmesi konusunda yetkili olan Sayistaylarin, hem iyi yonetim
ilkelerinin kamu sektoriinde uygulanmasi hem de kaynak kullaniminin kamu ile 6zel
sektor arasindaki dagiliminin yaratacagi sonuglar1 géz Oniine alarak denetimlerinin
icerigini gelistirmeleri glinimiizde performans denetimi noktasina ulagmustir.

Performans denetimi, firmalarin sanayi standartlarina gore verimliliklerini
O0lemek {izere islem denetiminin 6nem kazanmasiyla ortaya cikmistir (Kubali,
1998:66).Denetimin kapsaminin “paranin karsilig1i” ya da “performans” denetimi
yoniinde bir gelisim gostermesi, 1960’larda Amerika Birlesik Devletleri Sayistay’i
(GAO) ile baglar ve 1970’lerde Avrupa iilkelerinde ilgi gormiistiir. Denetim
literatiiriinde de performans denetiminin ge¢cmisi 1960’11 yillara dayandirilmaktadir
(Ataoglu, 2010:47). 1970’li yillarda gelismis sanayilesmis iilkelerde 6zellikle de
kamu kesiminin ekonomideki paymin artmasi sonrasi iilkelerin yiiksek denetim
kurumlari performans denetimi yapmaya baslamislardir. 1977°de toplanan INTOSALI,
Lima Konferansi’nda bu tiir bir denetimin 6nemi resmen kabul edilmistir. Buna gore;
“... kamu idaresinin performansina, etkililigine, iktisadiligine ve etkinligine yonelik
bir baska denetim tiirii daha vardir. Bu denetim sadece bir takim 6zel hususlar1 degil,
organizasyon ve idari sistemleri igeren genis idari faaliyetleri de kapsar” seklinde
belirtilmistir. Konferansi takiben ¢ok sayida iilke, “kapsamli”, “etkinlik”, ya da
“para-deger iliskisi “ne dayanan denetim seklini igcerecek sekilde, denetim alanim
genisleterek denetim yasalarinda degisiklik yapmistir. Bu nedenle, denetimle ilgili

disiince ve yaklasimda anlamli bir degisme meydana gelmistir. Oldukga fazla sayida
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iilke, su anda ya performans denetimine baslamis ya da baslamayir planlama
asamasinda bulunmaktadir (Khan, 1997:66).

Ancak, 1980’lerde ortaya c¢ikan yeni kamu yoOnetimi modeli ile kamu
kurumlarmin performanslariin daha kapsamli bir kontrol, denetim ve degerlendirme
cercevesinde iyilesmesi ve gelismesi kamuda denetime farkli bir bakis agis1 getiren
performans denetimini gereklilik haline getirmistir. Performans yonetiminde denetim
girisimi, kurulusta geri bildirim anlayis ve islevinin etkin hale getirilerek, kurulus
performansiyla beklenen degisim ve gelismelerin gergeklestirilmesi anlamina
gelmektedir (DPT , 2000).

Performans denetiminin gelismesinde mali baskilar, harcama kisintilari,
degisen c¢evre, daha hesap verebilen bir kamu sektoriiniin olusmasi i¢in politik ve
toplumsal baskilar ve kaliteli kamu hizmeti sunulmasina dair artan beklentiler 6nemli
rol oynamistir (Shand ve Anand, 1996:72). Performans denetimi kaynaklarin, bu
kaynaklar1 kullanan kamu yoneticilerince verimli, etkin ve tutumlu bir sekilde
kullanilip kullanilmadigmin ve bu sekilde kullanilmasmin saglanmasi amaciyla
ortaya ¢ikmistir (Karaahmet, 2010:117).

Ozetlemek gerekirse, performans denetiminin ortaya ¢ikmasi ve giderek daha da
onemli hale gelmesinin temel sebeplerine bakildiginda, geleneksel iktisat
anlayisindaki degisim ve kamu harcamalarinda artis egilimi, halkin bilinglenmesi ve
hesap verme sorumlulugu alaninda gelismeler yasanmasi, biitce alanindaki
gelismeler ve kiiresellesme ile daha da artan uluslararasi iligkiler ve mesleki

orgiitlenmeler 6ne ¢ikmaktadir.

2.2.3 Performans Denetiminin Amaclari

Performans denetiminin, etkili bir performans denetim programi ve iyi
uygulama rehberleri tiiriinden baglantili {iriinler vasitasiyla ek deger katarak kamu
sektorii idaresini ve hesap verme sorumlulugunu gelistirme amaci bulunmaktadir.
Performans denetiminin ana amagclarindan birisi de yasama kontrol ve gozetiminin
etkili bi¢gimde uygulanmasinda halkin temsilcilerine yardimci olmaktir (Uysal,

2010:111).
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INTOSAD'nin 1986 Nisan ayinda Sidney’de diizenlenen XII. Kongresi’nde
performans denetiminin baslica amaclari; kamu mali yonetimlerinin gelistirilmesi
yollarinin tanimlanmasi; yasama organina, kamuoyuna gelirler, giderler ve
kaynaklarin yonetimi konusunda tarafsiz ve giivenilir bilgiler sunarak kamu
sektoriinde karar verme slirecinin gelistirilmesi; yonetimin kendi performansini
degerlendirmesine tesvik edilmesi ve sorumluluk =zincirinin yayginlastirilmasi
seklinde belirtilmistir (Kubali, 1998:88).

Performans denetimi dogru yapildiginda ve sonuclari dogru kullanildiginda,
kurumlarin 6grenme ve faaliyetlerini iyilestirme siirecinde 6nemli bir geribildirim
saglamaktadir (Kreklow, 2007:50). Diizenli denetimler yapilmasi, kaynak
kullannominin zamaninda ve etkin bir sekilde dogru programlara yapildiginin
gostergesi olarak organizasyonun hesap verilebilirligini giiclendirir. Hesap
verilebilirlik, performans denetimi agisindan gerekli ve onemli olmasina ragmen
performans yonetimi agisindan yeterli degildir. Performans denetimi 6grenme ve
sonuglarinin hesabini verme siirecinde énemli rol oynayarak politika tiretenler i¢in
yeni stratejiler gelistirmesine ve yoneticiler i¢in var olan siireglerin iyilestirilmesine
katkida bulunarak daha 1yi sonuglar elde edilmesine diger bir ifadeyle performansin
gelisimine olanak saglar (Ataoglu, 2010:67).

Performans denetiminin temel amaglari; bir projenin ya da programin
uygulanmasiyla ilgili olarak basar1 veya basarisizligin 6lciilmesi, basarinin ya da
basarisizligin sebeplerinin belirlenmesi, gelecege yonelik onerilerde bulunulmasi

seklinde kendini gostermektedir (Karakas, 2004:126).

2.2.4. Performans Denetiminin Kapsam

Performans denetimi, kaynaklarin hukuka uygunluktan baska, yerinde,
zamaninda, ekonomik ve etkin bicimde kullanildiklarinin hesabimni vermek,
hedeflerden sapmalar varsa gidermek amaciyla yapilmaktadir. Performans denetimi
alaninda elde edilen gelismeler sonucu, incelemesi ve Ol¢mesi daha kolay olan
verimlilik ve tutumluluk denetiminden, etkinlik denetimine dogru bir yonelis vardir.
Performans denetiminde politika olusturmast i¢in hiikiimete verilen bilgilerin

kalitesi, yonetim uygulamalari, hedeflere ne oOlgiide ulasildigi ve istenilen ya da

84



istenilmeyen ne tiir etkilerin meydana geldigi incelenir ve raporlanir. Performans
denetimi yasama organinin aldig1 kararlar veya hedeflere dayanir. Kamu sektoriiniin
tamaminda gergeklestirilebilir (INTOSAIL 2009:34).

Ancak performans denetiminin kapsamina girmeyen onemli bir nokta siyasi
ve politik nitelikteki karar ve uygulamalardir. Performans denetimi politik
disiinceler 1s1¢inda baslatilmis olan proje veya programlarin politik yonii yerine,
yalnizca bu proje veya programin uygulanisindan baslayarak, faaliyetin verimlilik,
etkinlik ve tutumlulugunu degerlendirmeye yonelik olarak yapilan ¢alismalari
incelemektedir. Elde edilen bulgularin degerlendirilmesi sonucu denetim raporunda,
verimli, tutumlu ve etken olmayan uygulamalar belirtilmekte ve yonetimin
tyilestirilmesine yonelik 6neriler sunmaktadir (Uysal, 2010:132).

Anlasilacag1 lizere performans denetiminin faaliyet alani oldukga genistir.
Ayrica performans denetimi sirasinda denetleyen kurumlarin karsilastiklart bazi
kisithiliklarinda  bulundugu goriilmektedir. Kapsaminin smirlarint - ¢izmekteki
glicliigiin haricinde, baz {ilkelerde performans denetimi yapmaya izin veren agik bir
yasal diizenlemenin bulunmamasi nedeniyle denetim igin gerekli bilgilere ulasmada
engellerle karsilasilmaktadir. Ote yandan denetlenen kurumlarin performans
denetimi hakkinda yeterli bilgi ve biling diizeyine ulasip ulasmamis olmalar, kalifiye
personel sikintisinin yasanmasi, denetim tekniklerinde ve denetlenen alan hakkinda

bilgilenme, kriter tespiti vb. alanlarda ¢esitli sorunlar yasanmaktadir.

2.2.5. Performans Denetiminin ilkeleri

Performans denetimi ¢alismalarini belirleyen ve yon gosteren temel 6zellik ve
nitelikleri sekiz ilke o6zetlemektedir. S6z konusu ilkeler Sayistay mensuplarina,
Parlamento’ya, denetlenen kurumlara ve genis bir yurttas kitlesine performans
incelemelerinin temelini teskil eden 6nemli faktorler hakkinda yol gosterici bilgiler
saglamaktadir (NAO, 1997:19).

Bu ilkeler;

o Hesap Verme Sorumlulugu (Accountability): Parlamentoya ve vatandaslara
kamu fonlarinin kullanimi hakkinda giivenilir ve bagimsiz bilgiler vermeyi,

denetlenen kurumlara yardim etmeyi ifade etmektedir.
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. Giivenilir Olma (Integrity): Kanit toplama gerekgelerinin agiklanmasi,
bilgiler kriterlere uyumlu olmasini ifade etmektedir.

. Nesnellik ve Bagimsizlik (Objectivity and Independence):Hiikiimetten,
siyasetten ve baska kurumlardan etkilenmeme, tarafsizlik anlamina
gelmektedir.

o Ek Katki Saglama (Adding Value): Performans denetiminin, hem
parlamentoya hem de denetlenen kuruma ek bir katki saglamasini ifade
etmektedir.

. Yeterlilik (Competence): Performans denetimi tecrilbbe ve beceri bakimindan
uygun yeterlilige sahip denetim ekipleri tarafindan yiriitiilmesini ifade
etmektedir.

. Titizlik (Rigour): Performans denetimine titizlikle yaklasilmasini, bulgulara
ve sonuglara esas olan bilgileri ince eleyip sik dokuyarak degerlendirmesini
ifade etmektedir.

Performans denetiminin bu sekiz ilkesi, denetimin 6ziinii olusturmakta ve
yiiksek kalitede performans denetimi calismalari yapilabilmesi i¢in gerekli olan

onemli faktorleri tanimlamaktadir (Sayistay, 1997).

2.2.6. Performans Denetiminin Unsurlar1 —-VET

Denetim literatiiriinde, uluslararasi denetim standartlari, denetim rehberleri ve
el kitaplariyla pozitif hukuktaki konuya iliskin yasal ve idari diizenlemelerde
ifadesini bulan ortak bir kabul vardir. Buna goére, kurumun, yo6netimin
performansinin degerlendirilmesine yonelik olarak gerceklestirilen performans
denetiminin unsurlari; verimlilik, etkinlik ve tutumluluktur (Candan, 2007:74).

Modern kamu y6netiminin diizenlilik denetimi yaninda devlet faaliyetlerinin
verimlilik, etkinlik ve tutumluluk yoniiyle, performans denetimini de igermesi
gerektigi konusunda bir gortis birligi bulunmaktadir. Bunlardan verimlilik ve
tutumluluk paranin iki tarafi gibidirler. Klasik girdi — ¢ikti fonksiyon teorisi
kullanildiginda; tutumiuluk denetiminde, konunun sadece girdi yoniine bakilir. En az
girdi ile miimkiin olan 6l¢iide ayn1 ¢iktinin elde edilip edilmediginin incelenmesidir.

Eger verimlilik denetimi konu ediliyorsa konunun ¢ikti yoniine bakilir. Bu da belirli

86



veya sinirh girdi ile en yliksek ¢iktiyr elde edebilmenin miimkiin olup olmadiginin
incelenmesidir. Etkinlik denetimi ise, program veya proje hedeflerinin elde edilip
edilmediginin kontrol edilmesidir (Ozer, 1997:98).

Bu ii¢ unsurun Ingilizcedeki (economy,efficiency,effectiveness) karsiligindan
yola cikilarak 3E denetimi deyimi de kullanilmaktadir. Bu unsurlarin farkh
kavramlarla da ifade edildigi goriilmektedir. Ornegin; etkenlik, etkililik, iktisadilik,
ekonomiklik, rantabilite gibi. Bunlardan bazilari, es anlamli olarak kullanilmakta,
bazilar1 ise bazi ince ayrim farklar1 belirtilmek suretiyle ayr1 anlamlarda

kullanilabilmektedir (Candan, 2007:75).

2.2.6.1 Verimlilik (Efficiency)

Verimlilik terimi, kamu ve isletme yonetiminde en ¢ok anilan ve ¢ogunlukla
kotiiye kullanilan, ¢ok farkli anlamlar yiiklenen sozciiklerden birisidir. Verimlilik
kavrami en yalin anlamda ¢iktinin bu ¢iktiyr olusturmak igin gerekli faktor girdiler
toplamina orani olarak tanimlanmaktadir. Verimliligin, en az c¢abayla en ¢ok isin
yapilmast; liretim ile bu tiretime katilan etkenler arasinda kurulan oran; kaynaklarin
1yi bir sekilde kullanilmasi gibi tanimlar1 da yapilmaktadir (Timur, 2005:139).

Verimlilik mal ve hizmet dretiminde kullanilan yahut faaliyetlerin
yuriitiilmesinde yararlanilan tiim kaynaklarin verimliligi cinsinden de ayr1 ayri ifade
edilebilir (Candan, 2007:76). Verimlilik, sahip olunan iiretim faktorleri ile olabilecek
en yiiksek miktarda iirtin retilmesi olarak ta tanimlanabilmektedir (Wildavsky,
1966:298).Yani “belirli bir miktar kaynakla amaca en iyi sekilde ulasilmasi, en az
kaynak kullanimi ile en ¢ok mal ve hizmet iiretilmesi, girdi ve ¢ikti arasinda iligki
kurulmast, kisaca iyi harcama” olarak tanimlanmaktadir (Ozer, 1997:106).

Kamu yo6netiminde, yonetimin performansinin Sl¢timiindeki giicliik kadar,
verimliliginin 6l¢iilmesi de zordur (Oztiirk, 2004:166). Kamusal nitelikte olan mal ve
hizmetlerin verimliligi s6z konusu oldugunda verimlilik tanimlarmnin igerigi
genislemekte, mutlaka kamusal mal ve hizmetlerin kalitesini de igermektedir. Bu
baglamda verimlilik denetimleri kamusal fayda temelinde ve {iretilen mal ve
hizmetlerin kalitesini de goz oniine alacak sekilde, kullanilan kaynak miktar ile elde

edilen ¢iktinin degerlendirilmesi seklinde yapilmalidir. Ancak, bu noktada gerek
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kalite konusunda gerekse de kamusal fayda konusunda objektif kriterler
olusturulmasi olduk¢a zordur. Denetim agisindan kriterlerin belirlenmesi ve
degerlendirme kistas1 olarak kullanilmasi zaruriyeti ¢ogu zaman O6zel sektor
uygulamalari i¢in belirlenen verimlilik 6l¢iitlerinin kamuya uyarlanmasi seklinde
miimkiin olabilmektedir. Kriterlerin belirlenemedigi durumlarda bir 6nceki yilin
verileri ile bir kiyaslama yapmak suretiyle bir degerlendirme yapilabilmektedir.
Ancak bu degerlendirmenin saglikli ve dogru sonuglara ulasmadaki yarar1 daha halen

tartismali1 bir konudur.

2.2.6.2 Tutumluluk (Economy)

Tutumluluk kavraminin, iktisadilik, tasarruf, ekonomiklik gibi kullanimlar1 da
bulunmaktadir. Tutumluluk, kurumun hedefleri dogrultusunda kaynaklarin en diisiik
maliyetle elde edilmesi anlamima gelir. Tutumluluk, dogru kaynaklarin, dogru
maliyet ve dogru miktar artis1 ile dogru yerlerden saglanmasi olarak da ifade
edilebilir (Khan, 1997:71).

Tutumluluk kavrami fiziksel ve mali kaynaklar kadar, insan kaynaklar1 ve
bilgiyi de kapsayan bir kavramdir. Tutumluluk, kaynaklarin elde edilmesiyle ilgilidir.
Tutumluluk konular irdelenirken kaynaklarin dogru zamanda, dogru yerde, dogru
miktarda, dogru kalitede ve dogru maliyetle elde edilip edilmedigi belirlenmeye
caligilir. Tutumluluk ayn1 kalitedeki kaynaklarin en diisiik maliyetle elde edilmesiyle
ortaya ¢ikar (Kubali, 1998:90).

Sadece alternatifler arasinda se¢cim yapma olanaginin bulundugu durumlarda
tutumluluk saglanabilir. Tutumluluk kavrami, insan giicii ve araglar gibi kaynaklarin
ne sekilde kullanima hazir hale geldigini, diger bir deyisle kaynaklarin hangi sartlar
altinda ele edildigini ifade eder. Bu baglamda tutumluluk, baslh basina bir amag
olmayip diger baz1 amaclarin gerceklesmesiyle iliskili bir unsurdur (Ozer, 1997:110).

Tutumluluk kavrami bir yandan verimlilik 6te yandan da etkinlik kavramiyla
iligkilidir. Ciinkti tiim kamu faaliyetlerinin gozden gecirilmesi ve miimkiin
alternatiflerin ve uygun iiretim ol¢eklerinin segilmesi idari ve iiretici birimlerinin
temel gorevlerindendir. Her bir faaliyet acisindan ekonomikliin ve tasarrufun

saglanmasi ancak bu yolla miimkiin hale gelir. Bu yoniiyle tutumluluk, tasarruf,
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ekonomik davranmak, kaynak israfi yapmamak, digsalliklar1 ve tiretim 6l¢eklerini

g6z onilinde bulundurmak anlamina da icermektedir (Falay, 1997:21)

2.2.6.3. Etkinlik (Effectiveness )

Etkinlik kavram etkililik, etkenlik olarak da ifade edilebilmektedir. Yaygin
kullanim ise etkinliktir. Etkinlik, genel anlamiyla bir genel veya bir 6zel amacin
gerceklestirilme derecesi olarak kabul edilir ve ¢iktinin degerini yansitir. Ciktinin
degerinden hareketle; diisiik bir ¢iktiyr yansitan bir mal veya hizmet, yiiksek bir
ciktrtyr yansitan bir mal ve hizmete kiyaslandiginda daha etkin sayilabilir. Bu
nedenle, ciktilarin veya faydalarin parasal degerlerle ol¢iilemedigi durumlarda
etkinlik kistas1 kullanilir (Falay, 1997:22).

Etkinlik kavraminin igerigi verimlilik kavramindan daha genistir; kurumlarin
tanimlanmis amaglarina ve stratejik hedeflerine ulasmak amaciyla gergeklestirdikleri
faaliyetlerin sonucunda, bu amaglara ve hedeflere ulasma derecesini belirleyen bir
performans boyutudur. Etkinlik, bir faaliyetin, programin veya orgiitiin amaglarina,
hedeflerine en i1yi derecede yaklasmasidir. En yalin ifadesiyle, bir faaliyet ile etkileri
arasindaki iliskinin belli bir degerini gosteren etkinlik goriisii, kamusal girisim,
program veya projelerin hedeflerinin veya sonuglarimin 6lgiilebilir oldugu
varsayimina dayanir. Etkinlik performans denetiminin 6nemli unsurlarindan birisidir;
kaynaklar verimli ve tutumlu olarak kullanilmis olsalar dahi kurulus amaglarina,
hedeflerine ulasamayarak etkisiz kalabilir ya da tersine hedefler ¢ok yliksek
maliyetle gerceklestirilmis olabilir (Kubali, 1998:99).

Etkinlik 6l¢timiinde, ¢ikti yerine sonucun degerlendirilmesi yapilir. Faaliyet,
program veya projelerin sonucu verimlilik 6l¢ctimlerinde kullanilan ¢ikti kavramindan
farkl bir nitelik tasir (Giiglii, 1995:32).

Etkinlik gortisii kamusal programlarin hedefleri veya sonuglarinin dlgtilebilir,
oldugunu varsayar. Bu hedef ve sonuglar denetgi i¢in bir kriter olur. Etkinlik {izerine
gorlis bildirme denetimin geleneksel kapsaminda 6nemli ve hayati bir basaridir.
Tutumluluk ve verimlilik geleneksel denetimde belirli 6l¢iide karsilandigindan bir

kisim tilkelerde performans denetimi etkinlik denetimi olarak bilinmektedir. Etkinlik
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denetimi belki de performans denetimindeki en 6nemli alandir. Kaynaklar tutumlu ve
verimli olarak saglanmis fakat denetlenen kurum hedeflerine ulasamamis olabilir.
Etkinlik kavrami, kaynak kullaniminin s6z konusu oldugu herhangi bir faaliyeti
ilgilendirebilir. Fakat kamu harcamalar1 s6z konusu oldugundan, genellikle, politik
kararlara dayali program ve projelerin uygulanmasmin incelenmesini
gerektirmektedir (Ozer, 1997:112).

Etkinlik, verimlilikte oldugu gibi fiziki bir girdi-¢ikt1 iliskisini
gostermemekte, girdinin ¢iktiya donilisim siirecini irdelememektedir. Bu nedenle
diistik bir ¢iktiyr yansitan program, yiiksek bir ¢iktiyr yansitan programa oranla daha
etkin olabilir. Etkinlik 6l¢timiinde ¢ikt1 ve sonuglar arasinda ayrim yapilmasina gerek
vardir. Cikti, orgiit icerisinde belirli girdilerin islenmesi ile elde edileni gosterirken,
sonug dissal etkileri ifade etmektedir. Sosyal programlarda etki degerlendirmesi daha
zor olmaktadir. Ayrica nihai etki diizeyinde, kisa donemde etkinligin ol¢timii
imkansiz olabilir (Kubali, 1998:109).

Etkinlik denetimi bilinen planlama, uygulama ve rapor yazimi asamalarindan
gecer. Planlama asamasinda denetim kistaslarini ortaya koyan denetim yaklasimi,
verilerin yeterligi veya yetersizligi ile potansiyel onem tasiyan konular hakkinda
karara varir ve denetim kriterini saptar. Bazen denetim kriterlerinin uygunlugu
konusunda yonetimle uyusmazliga girebilir. Béyle bir durumda konu, ya uyusmazlik
daha yliksek otoriteye gotiiriilerek ya da denetcinin bagimsiz olarak davranmasina
izin verilerek veya etkinlik denetimi kaldirilarak kapsamin sadece verimlilik ve

tutumluluk ile sinirlandirilmasiyla ¢oziime kavusur (Ozer, 1997:115).

2.2.7. Performans Denetimi ve Biitce Iliskisi

Kamu ekonomisinin tercihlerini belirleyen biitceleme, her tilkede siyasi bir
nitelik tasir ve bu siire¢ igerisinde biitceler hem bir belge hem de bir ara¢ gibi
kullanilmaktadir. (Ataoglu, 2010).

Kamu hizmetlerinin etkin bir sekilde sunulmasi, glinlimiiziin siyasi,
ekonomik, sosyokiiltiirel ve teknolojik sartlarinda giderek 6nem kazanmaktadir. Bu
acidan, parlamentolarin kullaniminda olan biitce hakki cercevesinde biitgeleme

stirecinin tiim asamalarinda etkinligin arttirilmas: calismalar1 ozellikle gelismis

90



demokrasilerde uygulanmakta olan bir siirectir. Bu caligmalarin temelinde hesap
verme sorumlulugu cercevesinde yiiriitmenin hesap verebilirligi ve seffaflik gibi
demokratik hak talepleri yatmakta, ayn1 zamanda bu unsurlar biitce hakkini
giiclendiren yaklasimlari ortaya c¢ikarmaktadir. Bu agidan performans esasl
blitceleme sistemlerinin giderek yayginlasmasi ve iyi yonetim ilkelerine uygun
uygulamalar, kamu kaynaklarinin kullaniminda verimliligi, ekonomikligi ve etkinligi
biit¢e siirecinin tamaminda 6n plana ¢ikarmaktadir.

Kamu mali yonetim sistemleri biitgeleme, muhasebe, nakit yonetimi, borg
yonetimi, i¢ kontrol mekanizmalari, yonetim bilgi sistemi ve denetim 6geleri gibi pek
cok alt sistemden olusmaktadir. Saglikli isleyen bir mali yonetim sistemi, karar alma
siireclerinde etkinligi yakalamak icin gerekli oldugu kadar, denetlenebilirligi
saglamak icin de bir gerekliliktir. Iyi bir kamu mali yonetim sistemi icin kamu
kaynaklarmin dagitimi ve kullanilmasinda mali disiplin, onceliklere gore kaynak
dagilimi ve etkin hizmet sunumu gibi konular kritik 6énem tagimaktadir (The World
Bank, 1998:33).

Performans denetimi sonucu elde edilen bilginin politikacilar tarafindan karar
alma siireclerinde kullanilmasi, hem biit¢e siireclerinde hem de kamu ¢alisanlarinin
performanslarinin 1iyilestirilmesi ve hesap verme sorumluluguna sahip olmalari
amaciyla kullanilmasi gerekir. Ayrica, performans denetiminin sonucunda kamu
kurumlarinin faaliyet ve programlar1 i¢in verilen Onerilerin kurumun gelisim
amaclar1 olmas1 ve bu gelisimin, kurum kiiltiirtindeki degisim ile desteklenmesi
gerekir. Geleneksel kamu yonetimi kiiltiirtinden farkli olarak, politik sorumluluk sik1
stkiya sonuglara baglanmali, kurumlardan yaptiklar1 biitgelerine iliskin tercihlerin
gerekcesi ve faaliyetlerinin raporlari istenmelidir (Galnoor ve digerleri,1998:398).

Kamu hizmetlerinde iyilesme ve gelisme, daha etkin bir planlama ve kaynak
yonetimi, sonuglarin ortaya konmasinda hesap verilebilirlik bilincinin gelismesi i¢in
kurumlarda bir takim performans1 izleme ve degerlendirme tekniklerinden
yararlanmak, hem biit¢enin etkinligini saglamak hem de yapilacak performans
denetiminin kalitesini artirmak amactyla 6nemlidir (The World Bank, 2004).

Performans yonetiminin kamu yonetiminde uygulama alani bulmasi ve buna
bagl olarak denetlenmesi i¢in biit¢celeme sistemlerinin de performans odakli olmasi

gerekliligi agiktir. Bu baglamda performans esash biitge uygulamalarina gegilmesi ve
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kamu yonetiminde gerek personel sistemlerinin uyumu gerekse de mal ve hizmet
dretiminin bu bakis acistyla yeniden diizenlenmesi tilkeden iilkeye farklilik
gostermektedir. Performans denetiminin etkin bir sekilde uygulanabilirligi ancak bu
temele dayanan bir biitge sisteminin varligma baglidir. Performans odakli bir
yonetim seklinin kaynaklarin etkin kullaniminda, mal ve hizmetlerin {iretiminin tim
asamalarinda, plan ve projelerin temelinde yer almasi kurumsal hedef ve stratejik
planlarin ortaya konmasi ile miimkiin olmaktadir. Bu planlarin ortaya konmasi ve
yuriitiiliip uygulanmasi ile sonucunda degerlendirilmesi yil bazinda yapilan biit¢eler
ile miimkiin olamamakta bu sebeple orta ve uzun vadeli mali planlar ile ¢ok yilli
biit¢elerin olusturulmasi gerekmektedir.

Performans esasli biit¢celeme silirecinde performans denetimi i¢ ve dis
denetgiler tarafindan gerceklestirilmektedir. I¢ denetim birimleri kurum iginde
teskilatlanarak gorev yapmakta, dis denetim ise denetlenen kurumun disindaki
birimler tarafindan gerceklestirilmektedir. Kamu yonetiminde dis denetim
hizmetlerini genellikle o tilkedeki tist denetim kurumu olan Sayistay yliriitmektedir
(Yenice,2006:99).

Biitiin yonetim araglar1 gibi, performans denetimi de orgiitsel bozukluklarin
tiimii i¢in her derde deva degildir; isleyisine yonelik belli sinirlamalar bulunmaktadir

(Kubali, 1998:111).

2.2.8. Tiirk Mali Sisteminde Performans Denetimi

Esas olarak performans denetimi, performans esasli biitgelemenin temel {i¢
unsuru olan stratejik planlama, performans programlari ve faaliyet raporlariin
disinda yer alan bir asamadir. Ancak hangi tiir biit¢e sistemi olursa olsun denetim
asamast olmadan, sistemin etkin sekilde isleyip islemediginin tespiti miimkiin
degildir. Dolayisiyla sistemin isleyis stirecinde dordiincii bir asama olarak
performans denetiminin ele almmasi gerekmektedir. Etkin bir performans esash
biitceleme sistemi ancak etkin bir performans denetimi siireci ile gerceklesebilir
(Ozen, 2008:79).

Tiirkiye’de performans denetiminin temelleri esasen 1938 yilina kadar

uzanmaktadir. 1938 yilinda ¢ikarilan 3460 sayili Sermayesinin Tamami Devlet
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Tarafindan Verilmek Suretiyle Kurulan Iktisadi Tesekkiillerin Teskilatiyla idare ve
Murakabeleri Hakkinda Kanunda performans denetimi kavramina yer verilmistir.
Ilgili kanunun 10. maddesinde bu kanuna tabi tesekkiillerin iktisadi, ticari ve smai
esaslara uygun sekilde maliyet etkin ve rasyonel bir sekilde isleyip islemediklerinin
denetlenecegi hiikkmii yer almistir. Dolayisiyla 1938 yilindan bu yana Tirkiye’de
KiT’ler iizerinde mali tablolarin denetimi, uygunluk denetimi yaninda esas olarak
performans (faaliyet) denetiminin yapilmasi 6ngoriilmiis ve bu tiir denetim gorevi de
gerek baslangigta 3460 sayili kanun gerekse 3346 sayili kanun ve 72 sayili kanun
hiikmiinde kararname ile Yiiksek Denetleme Kuruluna verilmistir. Boylece
Tiirkiye’de 1938 yilindan bu yana KiT’ler iizerinde Yiiksek Denetleme Kurulu
tarafindan performans denetiminin yapilmasi esasinin gegerli oldugu ifade edilebilir.
Bununla birlikte bu yonde bir diizenleme kapsaminda sadece KIT’ler yer almustir
(Yenice, 2006:135).

Performans denetimine iliskin diger hukuki diizenlemeler; 1927 yilinda
yurirliige giren 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu (MUK)’nun 22 ve 28 inci
maddelerinde yer alan hiikiimler ile 832 sayili Sayistay Kanununda 1996 yilinda
yapilan degisiklikle Kanuna ilave edilen ek 10 uncu madde hiikmidiir. Ote
yandan, 1050 sayili Kanunu ytiriirlikten kaldiran 5018 sayilhi KMYKK’da da konuya
iligkin diizenlemeler yer almistir (Candan, 2007:208).

KMYKK o6ncesi uygulamalara bakildiginda performans denetimi konusunda
esas olarak iki denetim kurulusunun vyetkili oldugu goriilmektedir. Birincisi
Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu, ikincisi ise 1996 yilinda yapilan Kanun
degisikligi ile performans denetimi yapmakla gorevlendirilen/yetkilendirilen
Sayistay Baskanligidir. Bakanliklarin ve diger kuruluslarin teftis ve denetim
birimlerine agik¢a performans denetimi yapma yetkisi verilmemis oldugu
goriilmektedir. Ancak, miilga 1050 sayili MUK ’da yer alan bazi diizenlemelerin bu
kapsamda degerlendirilmesi miimkiindiir. (Candan, 2007:209).

Sayistay, esas olarak performans denetimi yapma yetkisini 1996 yilinda
almasina ragmen, 1990’I1 yillarin basindan itibaren performans denetimi hazirlik
calismalarina baglamistir. Bu kapsamda performans denetimi konusunda onemli
deneyim ve birikimlere sahip olan Ingiltere, Kanada ve Pakistan Sayistaylar1 olmak

lizere bircok Sayistay’la igbirligi yapilmistir. 1996 yilinda Ingiltere Ulusal Denetim

93



Ofisi (NAO) ile is birligi projesi gerceklestirilmis ve bu ¢ercevede Tiirkiye’de egitim
calismalari diizenlenerek iki pilot denetim projesi uygulamaya konulmustur. ingiltere
Ulusal Denetim Ofisi ile gerceklestirilen bu projeler; Karayollar1 Genel
Midirligi’ntin devlet yollarindaki yol yapim, onarim ve bakim faaliyetleri ile
Kiiltiir Bakanligina bagli miizelerin eser elde etme, sergileme, depolama, bakim ve
koruma, giivenlik, kayit, envanter ve sayim faaliyetleri incelenmistir. Pilot
projelerden elde edilen deneyimlerin 15181 altinda performans denetimi metodolojisi
olusturmak ve performans denetimini yayginlastirmak amaciyla 1999 yilinda
Performans Denetimi Grubu olusturulmustur (Sayistay, 2003:62).

Kurumsal bazda performans denetiminde goriilen eksikligin giderilmesine
yonelik ilk yasal diizenleme, 5018 sayili kanun ile getirilmistir. Uygulamada
performans denetiminin gerceklestirilmesine yonelik kamu kurumlart biinyesinde
cesitli idari diizenlemelerin yapilmasi gerekmistir. Temel olarak performans denetimi
dis denetim seklinde Sayistay’a yiiklenmis olsa da, bu tiir bir denetimin etkinligi i¢in
i¢ kontrol ve i¢c denetim de iizerinde 6zenle durulmasi gereken unsurlardir (Ozen,
2008:96).

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda mali kontrol ve
denetim 4 sekilde diizenlenmistir:1- I¢ Kontrol ve On Mali Kontrol, 2- i¢ Denetim,
3- Dis Denetim, 4- Kesin Hesap Kanunu ve Parlamento denetimi
(Karaaslan,2006:322).

KMYKK, mali yonetim ve kontrol sistemini diizenlemenin yaninda kamudaki
denetime iliskin bir hukuki ¢ergeve olusturmustur. KMYKK nun 63,64,65,66,67 ve
68 inci maddeleri uyarinca kamu idarelerinde i¢ ve dis denetim yapilacaktir. Ayrica,
bu Kanun kapsaminda bulunan kamu idarelerindeki performans denetimleri i¢
denetim birimleri ve Sayistay tarafindan yapilabilecektir (Siizen, 2005:106).

Denetim mevzuatinda yasanan bu degisim esas olarak kita Avrupasi yonetim
ve teskilatlanma yapisina sahip olan iilkemiz kamu sektoriinde Anglo-Sakson bir
yonetim tarzina yonelmenin isareti sayllmaktadir. Daha bireysel bazli ve proje odakli
bir yonetime ge¢is elbette biirokrasi i¢inde bir direngle karsilanmis ve hem kurumsal
altyap1 eksiklikleri hem de yeterli egitime ve bilince ulasmamis personel yapisiyla
gecis siirecinin sancili siirdiiriilmesine yol agmistir. Ote yandan iilke ekonomisinin ve

dinya konjonktiiriiniin etkisiyle makroekonomide yasanan gelismeler, kamu

94



sektoriinii de etkilemis ve biitge yapist ve tercihleri gerek uygulama asamasinda
gerekse de denetim asamalarinda degisime ugramistir. Ancak 6zellikle yeni Sayistay
kanunun beklentileri karsilamaktan wuzak kalmasi denetim konusunda kamu

sektoriindeki gelisimi yavaglatan bir unsurdur.
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UCUNCU BOLUM
IC DENETIM PERFORMANS DENETIMI ILISKIiSi

Bu bolimde i¢ denetimin performans denetimi ile iligkisi tilke 6rnekleri ve
Tiurkiye Ozelinde ele alinacak ortaya ¢ikan sorunlara ve c¢ozlimlerine yonelik

degerlendirmeler yapilacaktir.

3.1. iIC DENETIM PERFORMANS DENETIMI ILISKiSININ KAVRAMSAL
BOYUTU

I¢ denetim uygulamalar1 genel anlamda kurumlarin kendilerini degerlendirme
siireclerinden biridir. Ozellikle toplam kalite anlayisinin ortaya ¢ikmasi ve
yayginlagmasi sonrasinda denetim anlayisinin da kalite artisina destek saglayacak
nitelikte ve bi¢cimde olmasi ¢abalar1 artmistir. Toplam kalite yonetimi is ve
islemlerde tiim siireclerde mevcut olan1 daha verimli, ekonomik ve etkin hale
getirebilmenin ugrasidir. Dolayisiyla i¢ denetimin pek ¢ok unsuruyla ortiismektedir.

Ic denetimin basarisim etkileyen faktorler incelendiginde uygunluk
denetiminin, mali denetimin, performans denetiminin ve bilgi teknolojileri ve sistem
denetiminin ortaya ¢iktig1 goériilmektedir. I¢c denetim yapan birimlerin bu dort ana
baslikta belirtilen unsurlarda denetim yapabilmesi gerekmektedir. Ancak
uygulamada bu unsurlardan sadece biri ya da ikisi yapilabilmektedir. (Cankaya ve
digerleri, 2012:55).

Alan yazin1 taramalarinda i¢ denetim tiirlerinden biri olarak gosterilen
performans denetimi kavrami, bireyden kurumlara ve oradan da tiim ekonomik
aktorlere uzanan bir yelpazede yapilan is ve islemlerin hem hukuka uygunluk hem
diizenlilik hem de 6nceden belirlenen hedeflere ne derece ulasilabilir olundugunun
tizerinde duran geleneksel denetim yaklasiminin 6tesinde kaynak kullaniminda
ekonomiklik ve verimliligi incelerken ortaya ¢ikan sonucglarin etkinligini de
degerlendiren bir icerige sahiptir. Kuskusuz hicbir denetim tiirli sistemlerde ortaya
cikan aksakliklarin tamaminin 6niine gecemez. Ancak hata ve yanlislarin aksayan
yonlerin ortaya ¢ikartilmasi ve diizeltilmesi i¢in bir yol gosterici olabilir. I¢ denetim

uygulamalarinin hizla tim diinyada yayginlasmasinin temelinde de bu anlayis
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yatmaktadir. Kurumlar kendi i¢lerinde kendi sistemlerinin denetimlerini kendi
personelleri araciligiyla yaparak hem zamandan hem de ortaya ¢ikabilecek daha
biiyiik maliyetlerden kaginmanin yolu olarak i¢ denetimi tercih etmektedirler.

Kamu sektorii agisindan incelendiginde bir sonraki kisimda orneklerde
goriilecegi lizere i¢ denetim uygulamalarinin her iilkenin kendi siyasal ve devlet
yapilanmasina gore sekillendigi goriilecektir. Ancak bu noktada vurgulamak gerekir
ki ozellikle performans denetimlerinin dis denetim organi olarak goérev yapan
Sayistaylar tarafindan yapilmasi, alan yazinindaki siiflandirmalarin uygulamada pek
gecerli olmadigimi gostermektedir. i¢ Denetcilerin hem mali denetim agisindan mali
konularda uzmanliga, hem uygunluk denetimi konusunda mevzuata hakimiyete hem
de performans denetimi yapabilmeleri i¢in pek ¢ok farkli yeterlilige sahip olmalar1
beklenmektedir. Bu bakimdan i¢ denet¢ilerin vasiflarinin istihdam edilen kurumlarda
gorev yapan diger personelden cok daha fazla olmasi gerekliligi agiktir.

Etkin bir i¢ denetim sistemi igeriginde ayni zamanda bilgi teknolojilerini
barimdirmaktadir. Guntiimiiz diinyasinda ¢ok daha fazla islem sanal ortamlarda
yapilmakta ve iletisim kanallar1 hizla artmaktadir. Bu agidan i¢ denetim tiirlerinden
bilisim teknolojileri denetimi de kurumsal performanslari etkileyen Onemli
noktalardan birini olusturmaktadir. Bu durum performans denetimi yapilirken
kurumlarin kaynak kullanimlarindaki ekonomiklik ve verimliligi etkiledigi kadar
sonuclarin etkinligini de dogrudan etkilemektedir. Performans kriterlerini belirlerken
ozellikle kamu sektoriinde bu durumun dikkatle incelenmesi gerekmektedir. Ciinki
kamu kurumlari is ve islemleri sirasinda vatandaslarin kisisel bilgilerine erismekte ve
kullanmaktadirlar. Bireylerin izni olmaksizin bu bilgilerin paylasiimasi hem hukuken
hem de sosyal agidan istenmeyen sonuglara sebep olabilmektedir.

Ic denetimin ozellikle performans denetimi ile olan iliskisinin bir diger
boyutunu uygulanan biitgeleme sistem olusturmaktadir. Gerek kamu sektoriinde
gerekse de Ozel sektorde kurumlarin biitgelerinin planlara, programlara, projelere
gore yapilandirilmasi ve uygulanmasi, sonrasinda degerlendirme ve denetim
asamasinda performansi belirlemek acisindan 6nem arz eden bir konudur. Bu
bakimdan performans esasli biitceleme sistemleri gelismis {ilkelerde giderek
yaygilasmis ve uygulanmakta olan bir anlayistir. Performans Denetimi, esasen

devlet teskilatin1 olusturan kurumlarin olusturulan orta ve uzun vadeli mali planlara
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uyumlu, kendilerine ait stratejik planlarinin ortaya konmasi ve bu planlamaya uygun
faaliyetlerin diizenlenmesi geregi tizerinden hareket eden bir biit¢eleme siirecidir. Bu
faaliyetlerin sonuglar1 performans degerlendirmesi agisindan kurumlarin geldigi
noktay1 gostermektedir. Bu baglamda performans denetimi yapilmasi hem ¢ok daha
miimkiin hale gelmekte hem de kolaylasmaktadir. Ciinkii bir faaliyetin
ekonomikligini ve verimliligini tespit etmenin yaninda dogrudan o faaliyetin

sonuclarinin etkinligini de degerlendirme imkani sunmaktadir.

3.2 ULKE UYGULAMALARI

Bu bolimde baz1 {lkelerde i¢ denetim ve performans denetimi

uygulamalarinin nasil gerceklestirildigi incelenecektir.

3.2.1 Amerika Birlesik Devletleri (ABD)

1921 tarihli Biitce ve Muhasebe Yasasi ile yasamaya organik bagla kurulan
A.B.D. Sayistay’1 (GAO), federal yonetimin hemen hemen her faaliyeti, programi ve
islevini inceleme konusu yapmaktadir. Yasamanin denetim kolu olan Sayistay'in
baslica sorumlulugu kamu fonlarin elde edilmesi ve kullanimiyla ilgili biitiin
konular1 inceleyerek Kongre'yi desteklemektir. Bunun i¢in, hiikiimet tarafindan gelen
isteklerin yani sira hiikiimet aleyhine iddialar1 da arastirmaktadir (GAO, 2014).

GAO, parlamento admna denetim yapan bagimsiz bir organ olup,
gerceklestirdigi denetimlerin %90’lik bir orant performans denetimi niteligindeki
denetimlerdir (Alptirk G. , 1991:46). GAO kendi denetim programima ya da
Kongre'den gelen talepler tizerine gerceklestirdigi denetimler sonucunda Kongre'ye
raporlar sunmakla gorevlidir. GAO’nun diger bir fonksiyonu ise danigmanlik
faaliyetleridir. Bu yonde hiikiimet ve parlamentodan gelen talepleri cevaplar (Kose,
2007:86).

GAO denetimlerinin tamamina yakint (%90) kongrenin talebi {iizerine
gerceklesmektedir. Gorev alani yasa ile belirlenmemistir. Kongrenin gérev verdigi
her konuyu denetlemekle yiikiimliidiir. Her ne kadar GAO’nun destek hizmetleri

veren ofisleri i¢cinde bulunan planlama tinitesi yillik denetim planin1 yapmakta ise de
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Kongre ile mevcut iligkilerin yakinligindan o6tiirti hangi alanlarda denetim
yapilmasinin istenecegi kolaylikla tahmin edilebilmekte ve o konular denetim plam
icinde yer almaktadir. GAO’nun denetimlerine Kongre'nin talebi tizerine baglamasi
ve denetim konularinin Kongre tarafindan belirleniyor olmasina ragmen, denetim
sekli, metodolojisi, teknigi, siiresi ve de sonucglarinin raporlanmasmin GAO’nun
tamamen kendi yetkisinde olmasi ve objektifligin asil olup sonuclarin Kongre'yi
memnun etmeye yonelik olmamasi nedenleriyle GAO yetkilileri bagimsizliklarin
kisitlanmis hissetmemektedirler (Alptiirk G. , 1991:47).

3 Agustos 1993'de kurumlarin program sonuglari tizerine deneyimlerini odak
noktasi olarak alan, federal programlarin verimliligini, tutumlulugunu ve etkinligi ile
sorumluluk mekanizmasint gelistiren Kamu Performanst ve Sonuclari Yasasi
cikartilmistir. Yasanin amaci, kamu kurumlarinda stratejik planlama ve performans
Olgtimii sistemlerinin gelistirilmesi ve kullanilmasinin saglanmasidir Bunun igin,
vizyon, stratejik misyon ve program amag ve hedefleri ile performans gostergeleri ve
veri toplamasinin neleri icerdigi aciklanmistir. Hilkiimetin  kamu  sektorii
performansini gelistirme ve performans beklentilerine uygun kaynak dagilimi yapma
yolundaki 50 yillik ¢abalarinin sonucunda bu yasa ortaya c¢ikmistir. Yasanin
gerekcesi olarak, kamu kurumlarindaki verimsizligin halkin bu kurumlara olan
giivenini sarsmasi, program hedeflerinin yeterince agik olmamasi ve performans
bilgisi yetersizligi nedeniyle kamu yoneticilerinin verimlilik ve etkinligi
arttiramayislar1 ve Kongrede, politika ve stratejilerin belirlenmesinde, yatirim
kararlarmin alinmasinda ve izlenmesinde, program performans ve sonuglarinin
yeterince goz Oniine alinmamasi gosterilmistir. Kamu Performanst ve Sonuglari
Yasasiyla her kurumun yoneticisinin, Yonetim ve Biitce Boliimii baskanligi ile
Kongreye stratejik bir plan sunmasi, 31 Mart 2000'ekadar her kurumun baskaninin
performans raporunu baskan ve Kongreye vermesi,2000'deki raporun bir 6nceki yili,
2001'de onceki iki yil1, 2002'deki raporun ise onceki ii¢ yilin sonuglarini belirlemesi
ongorilmustir. Sayistay, Haziran 1996'da, Kamu Performansi ve Sonuglari
Yasasmin uygulanmasi i¢in performans 6l¢timleri tizerine yeni bir yaklasim getiren
rehber yaymmlamistir. Yeni yaklasim, kritik uygulamalar1 3 asamali bir eyleme
baglamistir. Performans Olgiimlerine dayali ve sonu¢ odakli karar mekanizmasi,

giinimiizde Amerika Birlesik Devletlerinde kamu sektoriiniin  en 6nemli
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konularindan biri olmustur (Kubali, 1998:127).50 eyaletten olusan ABD’de Federal
Sayistay’a ilave olarak, her bir eyalet biinyesinde bir yiikksek denetim kurumu da
bulunmaktadir (K6se, 2007:88).

ABD’de Genel Denetim Ofisi (Sayistay) Kongre tarafindan kuruluglarin
performans denetimini yapmak iizere dis denetimden sorumlu olarak goérevlendirilir.
Ic Denetim, bu modelde o6zel sektorden ilk defa 1950 yilinda uyarlanmistir. I¢
denetim yonetim ve finans boliimlerinden bagimsiz olarak iist yoneticiye bagl olarak
yonetim kontrollerinin tiimiinii kapsayacak sekilde yapilandirilmistir. 1978 yilinda
Genel Miifettis Kanunu (Inspector General Act) ¢ikarilarak bu model biraz
degistirilmistir. Her kamu kurulusunun i¢ denetim biriminin basinda yer almak {izere
Genel Miifettis (IG) makami olusturulmustur. Genel miifettis dogrudan kamu
kurulusunun basindaki yoneticiye bagli ve diger boliimlerden ayr1 olup ona rapor
sunar ve Kongreye de yaptig1 calismalar hakkinda bilgi verir. Kurulusun basindaki
yoneticinin Genel Miifettisin gerekli gorecegi herhangi bir incelemeyi 6nleme yetkisi
yoktur. Genel Miifettis denetim ve teftis raporlarini1 kurulusun basindaki kisiye verir,
bu yonetici kendi yorumlarmi ekleyerek 30 giin icinde bu raporu Kongre’ye sunar.
Bu yaklasimla, i¢ denetimin yonetime yardimci olma fonksiyonunu ifade eden ademi
merkeziyet¢i gorlis ile raporlarin kongreye sunulmasi yoluyla, dolayli yoldan dis
denetim sorumlulugu birlestirilmektedir (Karaaslan, 2006:90).

A.B.D.’de genel kabul gormiis denetim standartlar1 dikkate alinarak denetgi
bagimsizliginin saglanmasina onciiliik eden, etkinlik ve verimlilige dayanan cagdas
bir denetim sistemi mevcuttur. Denetim islevi bagimsiz olarak ¢alisan ve goérevini
kariyer olarak yiriiten meslek elemanlarinca yerine getirilmektedir. Denetim
birimleri ¢ogunlukla 6zerk bir yapida, denet¢i bagimsizligi korunarak gorev
yapmakta, denetim birimleri arasindaki koordinasyon, saptanmis olan merkezi
denetim birimi tarafindan saglanmaktadir. ABD diinyada uygulanan mevcut i¢
denetim standartlarinin en st diizeyde uygulandig: iilkedir (Ciplak, 2009:151).

3.2.2. ingiltere

Ingiltere'nin denetim sistemi keskin cizgilerle Kita Avrupa’sinin denetim
sisteminden ayrilmakta ve kendine has bir denetim sistemi olarak Anglo-Sakson

denetim sistemi ismini almaktadir. Bu sistemin baslica 6zellikleri, monokratik bir
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kurumsal yapiya sahip olmasi, yargisal boyutunun bulunmamasi, Parlamento ile
yakin iliski i¢inde yliriitiilmesi, denetimden sonu¢ alinmasmnin da daha c¢ok
Parlamento ve kamuoyu baskisi araciligiyla  gergeklesmesidir  (Kose,
2007:116).Denetim biiyiik olgiide i¢ denetim organlarinca yapilmaktadir. ingiltere
Sayistay’t (National Audit Office of United Kingdom) ise biiyiikk projelerin
performans denetimi ile i¢ denetim ve i¢ kontrol mekanizmalarinin isleyisi
konularina yonelmektedir (Tufan, 2012:119).

Ingiltere’”de  Meclis, kamu harcamalarinin  kontroliiniin  merkezinde
bulunmaktadir. Vergileri belirlemekte, hiikiimetin harcama planlarina izin
vermektedir. Meclis, Ulusal Denetim Ofisinin de yardimiyla kamu mali yonetimini
yakindan takip etmektedir. Ingiltere Hazinesi ise, Meclise iletilecek harcama
planlarmi1 koordine etmek ve harcamalarin kontroliinii saglamakla sorumludur.
Hazine, kamu harcamalarim1 onaylama gorevini iistlenen yetkili kurumdur ve bu
gorevini bakanliklar1 kontrol etmek amaciyla olusturdugu bir sistemle yerine
getirmektedir. Hazine, bakanliklarin harcama yetkilerini kullanis bigimlerinin
denetimi ve kontrolii ile sorumludur. Ingiltere'de bakanliklar, kendilerine tahsis
edilen kaynaklarin kullanimi ile 1ilgili olarak hesap verme sorumlulugu
tasimaktadirlar. Ingiltere, kamu harcamalar1 igin hesap verilebilirlik miiessesesini
olusturmay1 "Mali Goérevli" unvani tastyan memurlarinin tizerine kurulu bir sistemle
gerceklestirmektedir. Mali  Gorevlilerin -~ sorumluluklart  Hazine tarafindan
belirlenmektedir. Mali Gorevlilerin bulundugu bu sistemde isler Kamu Kurum ve
Kuruluglar1 ile Bagimsiz Danisma ve Denetim Kuruluslar1i tarafindan
yuritilmektedir. Bir bakanliktaki en kidemli daimi memur Bakanlik Mali Gorevlisi
olarak atanmaktadir. Kamu harcamalarinin hesabinin verilmesinde denetgiler anahtar
role sahiptir. Kamu I¢ Denetim Rehberindeki standartlarla uyum saglamak kadar ig
denetimin kalitesini ve etkinligini saglamak da her kamu bakanliginin gorevidir.
Hazine, i¢ denetim standartlarmin kabul edilebilir Ingiltere ve Uluslararas1 Denetim
Standartlartyla uyum ic¢inde olmasini ve kamu i¢ denetcilerinin bu standartlara genel
olarak uymasini saglamakla sorumludur. Hazinedeki "Denetim Politika ve Onerileri
Grubu", standartlarin yorumlanmasiyla ve igerdigi prensiplerle ilgili konularda
oneriler sunarak i¢c denetimlerin yliksek kalitede gerceklestirilmesini tesvik

etmektedir. Ingiltere'de kamu sektorii i¢ denetiminin temel hedefi, Bakanlik Mali
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Gorevlilerinin, olusturmakla gorevli bulunduklar1 i¢ kontrol sistemleri ile ilgili
giivenceye sahip olmalarin1 saglamaktir. I¢ denetim, bakanliklarda, i¢ denetim
birimleri tarafindan yerine getirilmektedir. I¢ denetim birimi baskani, Bakanlik Mali
Gorevlisi ’ne karsi sorumludur ve genellikle Mali Gorevliye bir Bag Mali Yetkili ve
Denetim Komitesi araciligiyla rapor vermektedir. I¢ denetim birimi bagskaninin her
kosulda Bakanlik Mali Gorevlisine dogrudan erisebilme hakki bulunmaktadir
(Giinerdem, 2004:66).

Bu cer¢evede i¢ denetim, muhasebe yetkilisinin sorumlulugu kapsaminda,
gerceklestirilen giderlerin etkinligini ve etkililigini, uygulanan politikalara ve
diizenlemelere uygunlugunu, degerlerin ve menfaatlerin giivencesini ve verilerin
bagimsizligini ve giivenilirligini test ederek, i¢ denetim raporunu olusturarak kamu
idaresinin en {ist yoneticine sunmaktadir (Ekiz, 2011:57).

Birlesik Krallikta i¢ denetim kanunla diizenlenmemistir, standartlarin siirekli
degismesi nedeniyle kanunun, esnekligi yok edecegi diisiiniilmektedir. 1948 yilinda
kurulan Ingiltere ve irlanda I¢ Denetciler Enstitiisiiniin, Ingiltere ve irlanda’da 7.000
tiyesi ve diinya capinda da etik kurallar1 ve i¢ denetim mesleki uygulama
standartlarin1 paylasan 100.000 adet i¢ denetcisi bulunmaktadir. Ingiltere ve irlanda
Ic Denetciler Enstitiisii, kendi is kiiltiiriiniin ve mesleki egitim kiiltiiriiniin 6zel
ihtiyaclarmi yansitan mesleki yetkinlik statiileri olusturmustur. Dort farkli mesleki
yetkinlik statiisi ongoriilmiistiir. Bunlar (Abdioglu, 2008:101);

e ¢ Denetim ve Is Riski Alaninda Sertifikali Mesleki Yetkinlik Statiisii -CertIA

(Certificate in Internal Audit and Business Risk),

e Ic Denetim ve Is Riski Alaninda Diplomali Mesleki Yetkinlik Statiisii -PUA

(Diploma in Internal Audit and Business Risk),

e Yonetim ve I¢ Denetim Alaninda Ust Diizey Diplomali Mesleki Yetkinlik

Statiisii - MUA (Advanced Diploma in Internal Audit Practice),

e Bilgisayar Destekli Denetimde Mesleki Yetkinlik Statiisii - QICA

(TheQualification in Computer Auditing)*“dir.

1983 yilinda yapilan bir diizenlemeyle kendine diizenlilik denetimi yaninda
performans denetimi yapma yetkisi de verilen Sayistay; biitce uygulamalarina iligkin

raporuna ek olarak, tiim bakanliklarca gerceklestirilen performans ol¢limlerinin
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kapsamin1 ve kalitesini degerlendirmek iizere yasamaya genel bir rapor hazirlar
(Sakal ve Sahin, 2008:14).

Performans denetimi raporlar1 Sayistay’in kendini de kapsamaktadir.
Performans denetimi yapmakla gorevlendirilen Sayistay’in da performansinin
olgiilmesi ve denetlenmesi ingiliz idari yapismin 6zgiinliigiinii ortaya koymaktadir.
Ingiltere’de  Sayistay, kendi performansina iliskin bir degerlendirmeyi de
Parlamentoya sunmakta veya bagimsiz bir denet¢i tarafindan Sayistay’in etkinlikleri
degerlendirilerek ulasilan sonuglar Parlamentoya raporlanmaktadir (Kubali,
1998:128).

Ingiltere Sayistay’1 (National Audit Office of United Kingdom) tarafindan
1988'de Ingiliz Milletler Toplulugu (Commonwealth) iilkeleri egitim faaliyetlerinin
bir pargasi olarak modern denetim yaklasimlarinin teorik ve uygulamali boliimler
halinde aciklandig: iki ciltlik Kamu Denetimi El kitab1 yayimlanmistir. Rehber,
orneklem cesitleri, soru formlar1 ve denet¢iye yol gosterecek ayrintili eklerle de
desteklenmistir. 1989 Subatinda ise ilk yillik rapor yayimlanmistir. 1991'den beri
kurum i¢inde kalite giivencesini gelistirmektedir. Teknik literatiir incelenerek
performans oOl¢timleri gelistirilmis ve denetimle baglantis1 kurulmustur. Girdileri
sireclerle, sonuglar1 etkilerle iligkilendiren is akis modelleri de ¢izilmistir (Kubali,
1998:129).

1996 yilinda Sayistay tarafindan 450 dolayinda inceleme gergeklestirilmistir.
Performans denetiminin hiikiimet harcamalarina katkisi 270 milyon pound (425
milyon dolar) tasarruf olarak hesaplanmistir ki, bu rakam denetime harcanan her 1
poundun 7 poundluk deger saglamas1 anlamina gelmektedir (NAO, 1996:99).

Ingiliz Sayistay’mn tespit edilmis olan bes temel gorevi bulunmaktadir.
Bunlar mali denetim, performans denetimi, performans iyilestirmesi, parlamentoyu
ve kamuoyunu desteklemek ve uluslararasi ¢alismalar yiriitmektir (NAO, 2011:39).

1) Mali Denetim: Mali tablolarin incelenmesine yonelik yiiritiilen mali
denetim Sayistay caligsmalarinin ¢ekirdegini olusturmaktadir. Bu cergevede Genel
Denetci tiim merkezi hiikimet kurumlarinin, dairelerinin ve diger kamu kurumlarinin
mali tablolarini denetleyerek ulastigi sonuglar1 parlamentoya raporlar. Ayni zamanda

Sayistay, mali yonetimlerini ve idarelerini daha i1yi hale nasil getirebileceklerine
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iliskin denetim gorislerini, denetlenen kurumlara bir mektupla sunar (NAO,
2011:40).

2) Performans Denetimi: Ingiltere’de denetimin manti1; Anglosakson
gelenege sahip iilkelerde 1980’lerin baglarinda gelistirilen Yeni Kamu Yo6netimi
Teorisi kapsaminda, paranin karsilig1 denetiminin tartisilmasiyla degismistir (Azuma,
2003:90). Bu cercevede 1980’lerin basinda gergeklestirilen yeniden yapilanmayla
Sayistay’in denetim kapsami genisletilmistir. 1982 ve 1983 yilinda yapilan
degisikliklerle yerel yonetim belediyeleri ve merkezi hiikiimet tizerinde performans
denetimi yapmasi yetkisi verilen Sayistay (Nath ve digerleri, 2005:23); bu denetim
tirtinii glintimiizde Paranin Degeri Denetimi ad1 ile kullanmaktadir. Bu denetimle;
yonetim  kaynaklarimin, gelir  kaynaklarinin  ve  harcamalarin  VET’i
degerlendirilmektedir (Pollitt ve digerleri, 1999:351). Nitekim Sayistay; az harca,
akillica harca ve iyi harca yaklagimini benimseyerek VET kriterlerini i¢sellestirmistir
(English ve digerleri, 2010:70).

Bu cergevede kurum, etkinlik denetimi ve program verimliligi denetimi
seklinde ylriittigli performans denetimleriyle hem kamu kurumlarinin gelisimini
saglamayl hem de kurumlara rehberlik etmeyi amaglamaktadir. Diger bir ifadeyle
devlet projelerinin, programlarinin ve girisimlerinin ne sekilde yiiriitiildiigtinii ve bu
faaliyetlerin paranin karsiligini verip vermedigini tespit etmek icin yapilan
performans denetimleriyle Sayistay; kamu hizmetlerinde VET’in ne sekilde
artirilacagina yonelik kurumlara tavsiyelerde bulunmaktadir. Hazirlanan performans
denetimi raporlari, kurumlarin belirlenen amaclarina ulagsmak ic¢in kaynaklarini
optimum seviyede kullanip kullanmadigini goz o6niinde bulundurmaktadir (NAO,
2011:44).

3) Diger Gorevleri: Kurum denetim goérevi yaninda hiikiimete fayda-maliyet
ve mali yonetim konularinda performansini artirmasi yoniinde yardimeci olmaktadir.
Bununla beraber kurum; Kamu Hesaplar1 Komitesi ile dogrudan ¢alismak suretiyle,
parlamentoya, hiikiimete yonelik incelemelerinde yardimer olmak iizere bagimsiz
danismanlik hizmeti de vermektedir. Kurum uluslararasi manada; Birlesmis Milletler
Denetim Kurulu'nun bir tiyesi olup; Uluslararasi Ceza Mahkemesi, Diinya
Meteoroloji Teskilati, Diinya Gida Programi gibi uluslararasi kuruluslarin ve

girisimlerin denetim faaliyetine de katilmakta; Arnavutluk, Gana, Irak, Kosova,
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Vietnam ve Uganda gibi iilkelere de devlet denetimi konusunda destek vermektedir
(NAO, 2011:49).
3.2.3. Fransa

Kamu yonetiminde alaninda kokli bir gelenege sahip olan Fransa,
Tiirkiye’nin de aralarinda yer aldig1 pek ¢ok tilke kamu ydnetimine model olmustur.
Fransiz kamu yonetiminin en eski ve en saygin kurumlarindan biri olan Fransa
Sayistay’t da ortacaga uzanan bir ge¢mise sahiptir. Fransiz Sayistay’inin yargi
yetkisine sahip olan ve olmayan kurullardan olusan bir yapisi vardir. Yaptirim giici
bulunmakla birlikte, tamamen yargmin bir pargasi da degildir. Onemli bulgular
konusunda Parlamentoya raporlamada bulunur.1995 yilindan beri her yil yillik rapor,
blitce yasasinin uygulanmasina iligkin rapor ve sosyal giivenlik sistemi {izerine rapor
olmak tizere baslica iic rapor yayimlamaktadir; Ayrica ozellikle performans
konularina iliskin ¢ok sayida rapor yayimlar (Kubali, 1998:146).

Saymanlarin  hesaplarin1 inceleyerek yargilama ve mali yasalarin
uygulanmasinin kontroliinde yasama ve yiiriitme organma yardimci olma amaci
gerek anayasada, gerekse kurulus yasasinda vurgulanmistir Sayistay’in ilk misyonu
kamu hesaplarinin yasalligin1 ve dogrulugunu saglamak, ikinci misyonu ise, yonetsel
kontrolii gelistirmektir (Bernard, 1982:8).

Yonetsel kontrol, "kamu harcamalar1 yoluyla hedeflerin gergeklestirilmesinin
incelenmesi" bi¢iminde yorumlanan bir denetim olarak tarif edilmektedir. Son
zamanlarda bu yeni fonksiyonu daha baskin olmaya baglamigtir. Mali kontrol ve
yonetim kontrolii birbirini tamamlamaktadir. Bu nedenle yasalara uygunlugu
saglayan yargi yetkisinin yani sira performansi inceleme gorevi de vardir.
Kaynaklariin yaklasik ticte ikisi mali yonetim veya performans denetimine tahsis
edilmektedir (Kubali, 1998:148).

Fransiz idari sisteminde performans yonetimi c¢er¢evesinde, hem Sayistay’a
hem de ilgili kamu kurumlarina ¢esitli gorevler diismektedir. S6z konusu gorevler;
Bakanliklar i¢in performans yonetim sistemini kurmak ve Sayistay i¢in s6z konusu
performans yoOnetimi sisteminin etkin sekilde isledigini denetlemek ve
degerlendirmektir. Bu itibarla, her bir bakanlik her bir programin ulastig1r hedefleri

tespit etmek lizere donemlik performans planini, VET kriterlerinin degerlendirilmesi
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icin performans gostergelerini ve donemlik performans raporlarini hazirlamakla
yikiimlidiir. S6z konusu performans raporlariyla, bakanliklar her bir programin
hedefine ulasma derecesini ve hedeflere ulasmada VET gostergelerini ortaya
koyarken, biitge kaynaklarinin 6nceden belirlendigi sekilde neden kullanilamadiginin
aciklamasini yapar. Bu siiregte Sayistay, merkezi yonetimde performans 6lglimiiniin
uygulamasini ve gelisimini saglamak {izere genel bir rapor hazirlarken bu raporda
bakanliklarda performans Olglimii  sisteminin  kullanimi ile ilgili  genel
degerlendirmelere yer verir. Ayn1 zamanda Sayistay, her bir bakanlik tarafindan
verilen performans raporlarmin giivenilirligini arttirmak tizere, yaptig1 performans
denetimleri neticesinde bir uygunluk raporu hazirlar ve hazirlanan bu raporda
performans gostergelerinin etkinliginin ve verimliliginin degerlendirmeye elverisli
olup olmadig1 hakkinda goriistinii belirtir (Sakal ve Sahin, 2008:8).

Son yillarda Fransa’da performans denetimi cercevesinde kamu
programlarinin dolayli ve dogrudan etkilerini analiz etmeye yonelik program
degerlendirmesi teknikleri gelistirilmis ve bu yonde cesitli idari diizenlemeler
yapilmistir. Bu itibarla s6z konusu degerlendirmelerden etkin sonug alinabilmesi i¢in
cesitli rehberler ve kilavuzlar yayinlanirken bu yonde kurum ¢alisanlarina egitimler
verilmeye baslanmistir. Ayni zamanda kamu programlarinin degerlendirilmesine
yonelik Teknoloji  Se¢imi  Degerlendirme Kurumu ve tim iiniversitelerin
performansim  incelemeye yonelik Universitelerin Degerlendirilmesi  Ulusal
Komisyonu kurulmustur (Fransiz Sayistay'l, 2011).

Fransa i¢ denetim islevini 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 kiigiik olanlar hari¢ olmak {izere cogu
icract bakanlik, bakanlik yonetimi tarafindan yonetilen ve buraya rapor sunan kendi
i¢ denetcilerine sahiptirler. I¢ denetim islevi, i¢ 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,
onemli bir gozetim islevini de ifade ederler. Dogrudan Maliye Bakanligina rapor
sunan Genel Maliye Miifettisi, kamudan fon alan her kurulusu kapsayan ve uygunluk

denetiminin yani sira bundan daha genis bir gozetim islevi yapma yetkisine sahiptir.
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Buna ek olarak, diger 6zel bakanliklar1 veya hususi faaliyetleri kapsayan 21 tane
daha Genel Miifettislik vardir. Genel Maliye Miifettisligi gibi, bunlar da 6zel ¢alisma
ve teftis roliine sahiptir (Giirkan, 2005:55).

Fransa’da i¢ denetim Ekonomi, Maliye ve Sanayi Bakanligina bagh
Muhasebat Genel Midirligi biinyesinde yer alan Denetim, Degerlendirme ve
Kontrol Dairesinin (MAEC) sorumlulugu altinda yiiriitiilmektedir. Ulusal diizeydeki
denetim faaliyetleri, Ulusal Denetim Komitesinin yardimi ile Muhasebat Genel
Miidiirligti tarafindan programlanmakta ve gozetilmektedir. Yapilmakta olan
denetim faaliyetleri Denetim, Degerlendirme ve Kontrol Dairesinin sorumlulugunda
olup, bazi ulusal konular ise Bolgesel Egitim Kontrol Dairesi (M.R.F.C.) ve yerel
denet¢iler sorumlulugu altindadir. Ayrica birka¢ bakanligi kapsayacak sekilde
gergeklestirilecek denetimlerde bakanliklar arasi denetim programlama komitesi
toplanmaktadir. Komite {tiyeleri ilgili bakanlardan olugsmakta ve komitenin
baskanligini da Maliye Bakani yapmaktadir. MAEC ile baglanti kurulmasi icin
Muhasebat Genel Miidiirii de bu komitenin igerisinde yer alir. Bu komitenin baslica
gorevi ortaklasa yapilan denetim programlarinin diizenlenmesi ve izlenmesi gorevini
yirtitmektir (Uzun, 2007:21).

Fransa’daki i¢ kontrol sistemindeki yapida, silire¢ ve organizasyon,
belgelendirme, kontrol faaliyetlerinin mutlaka izlenebilirliginin saglanmasi yani
raporlama sonrasi takip prensipleri esas alinmaktadir. I¢ kontrolden sorumlu birim ve
yoneticiler de bu konuda ¢esitli rehberler hazirlamaktadirlar. i¢ kontrol iginde
diizgiin isleyen bir i¢ denetim sistemi i¢in bir risk haritas1 ¢ikarilir. Bu noktada
ORCA(Objectives-Risques-Controles-Adequation) denilen yontem kullanilmaktadir
(Uzun F. , 2007)

Objectives(Hedefler): Ulasilmas1 amaglanan hedeflerin anlagilmasi.

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

Controles(Kontroller):  Tespit  edilen  riskleri  savusturmak  i¢in
gerceklestirilecek kontrollerin belirlenmesi.

Adequation(Denklik): Kontrollerin riskler ve uygulamalar dogrultusunda

karsilastirmali degerlendirilmesi olarak tanimlanmaktadir.
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Genel olarak bakildiginda Fransa kamu denetiminde i¢ denetimden ayri
olarak Sayistay tarafindan yapilan performans denetiminden s6z etmek miimkiindiir.
Ancak her kurum kendi i¢yapisinda hem i¢ denetimi gerceklestirmek hem de

performans denetimi i¢in performans kriterlerini olusturmak durumundadir.

3.2.4. Almanya

Tarihi ge¢misi Alman Birligi’nin hentiz kurulmadigi 18. yiizyilin baslarina
kadar dayanan Almanya Sayistay’1 zaman igerisinde gorev ve yetkileri giderek artan
ve buna bagli olarak kamu yonetiminde 6nemi yiikselen bir kurumdur.

Almanya Sayistay’1 federal hiikiimete, parlamentoya ve Konsey'e yillik
denetim raporlar1 sunmaktadir. Yillik diizenli raporlarin yani sira Federal Biitge
Yasast Federal Sayistay'a her zaman 6zel raporlar hazirlama yetkisini de
vermektedir. Sayistay’in yasama organi ilizerindeki etkisi biitce ve diger mali
konular1 hazirlayan komisyonlarda bulunmasi ve goriis bildirmesi suretiyle de
gerceklesmektedir. Biitce goriismelerinde Federal —Sayistay’in  goriislerinin
alimmamas1 halinde komisyon kesin karar vermede ¢ekimser kalabilmektedir. Gerek
yasama organi gerekse yiiriitme organi bir konunun ozellikle denetlenmesini ve
kendilerine yol gosterilmesini Sayistay'dan isteyebilmektedir (Kubali, 1998:174).

Almanya Sayistay’1 tarafindan 4 tiir performans denetimi uygulanmaktadir:

1- Etkinlik denetimi ve program degerlendirmeleri; Program amaglarinin ve
hedeflerinin gergeklestirilme derecesi onemlidir. Bu nedenle etkinlik denetimini
digerlerinden ayiran bir yaklagim izlenir. Kamu sektoriinde yeterli performans,
hedefler karsisinda gerceklesmelerin ve sonuclarin neden ve etkileriyle birlikte
stirekli izlenmesini gerektirir. Mali etkisi olan biitiin tedbirlerin denetime tabi olmasi
anayasal yiiktimliiliiktiir.

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

incelemeleri tahminlerde bulundugundan gelecege yoneliktir ve alternatifleri dikkate
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aldigindan proje veya programlarin planlanmasinda karar verme siirecine yardim

eder.

3- Siire giden program denetimi; Devam eden incelemelere verilen isimdir

4- "Enine kesit" denetim; Denetleme ve raporlama calismasi belli kurulus
veya islemlerle ilgili tek tek islemlerin analiziyle kisitlanamaz. Benzer ya da
karsilastirilabilir islevlerin, uygulama ve prosediirlerin degisik kuruluglarda
incelenmesi faaliyetin genel baglami i¢inde degerlendirilmesi olanagini saglar.
(Kubali, 1998:176).

Kurumun yasama ve yiiriitmeyle iligkileri, Alman idari sisteminde belirli
esaslara baglidir. S6z konusu esaslar kurum bagimsizligi, raporlama gorevi ve kurum
biitcesi etrafinda sekillenmistir.

Almanya’da diger iilke uygulamalarindan farkli olarak ge¢misi 1920’lere
dayanan ve kamuda performansin artirilmasina yonelik Federal Performans
Komiserligi adinda bir yapt bulunmaktadir. 1986 yilinda ¢ikarilan Yonetmelikle
diizenlenen ve kendine ait personeli ve kaynaklart olan Komiserlik, Sayistay
kaynaklar ile faaliyetlerini yiirtitmektedir. Ayn1 zamanda Sayistay Baskani olan
Federal Performans Komiserinin gorevi; federal yonetimin verimliligini artirmak i¢in
teklifler, oneriler ve goriisler sunmak ve bu dogrultuda federal mali yonetimi
organize etmektir. Komiserin diger bir gorevi de federal mevzuata iliskin tasarilarin
diizenlenmesi ¢alismalarma katilmaktadir. Federal Hikiimetten ve ilgili
Bakanliklardan ayr1 olarak Komiser, Parlamento’nun her iki Meclisine de gerek
kendi inisiyatifi gerekse ilgili organlarin talebi {izerine 6nerilerde bulunabilmektedir.
Komiserin bu damigmanlik fonksiyonu, Sayistay’in damigsmanlik fonksiyonu ile
birbirini tamamlamaktadir. Komiserlik son yillarda gerek kamu sektoriinde
verimliligin artirilmasina yonelik gerekse yasal diizenlemelere iliskin pek ¢ok goriis
belirtmistir. Bu ¢ercevede Komiser tarafindan Alman Mali Yonetimine yonelik
olarak 14 rapor yaymlanmistir (BRH, 2014).

Almanya Sayistay’t 2011 yili itibariyle 760 milyar dolar (574 milyar avro)
bliytikliglindeki kamu gelir ve giderlerine yonelik 1.324 performans ve diizenlilik

denetimi ¢aligsmasi1 yaparken, bu ¢alismalar neticesinde 788 rapor liretmistir. Tasarruf
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odakl1 bu caligmalar neticesinde 6,5 milyar dolara (5 milyar avroya) yakin tasarruf
saglanmistir (Avct, 2012:178).

Almanya’da i¢ denetim, kamu kuruluslarinin kontrol sistemlerinin bir parcasi
olmak yerine dis denetimin unsuru olarak goriiliir. I¢ denetim elemanlarinin kadrolar
calistiklar1 kurulusta bulunmasmma 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 oncesi 6n denetim rolii ifa edilir (Karaaslan, 2006:88).

Merkeziyet¢i ve adem-i merkeziyet¢ci modelin birlikte kullanildigt
Almanya’da uygulama alani1 bulan karma modelde i¢ denet¢i dis denetim sisteminin
bir ajan1 gibi gorevini yerine getirmektedir. Bir baska deyisle i¢ denetim devlet
teskilatinin kontrol sisteminin bir pargasi degil ancak, dis denetimin tamamlayici bir

pargasidir (Giirkan, 2005:56).

3.2.5. Avrupa Birligi

Liiksemburg’da gorev yapan Avrupa Sayistay’1 (European Court of Auditors
(ECA)), en yetkili kurumlarindan birisi olarak Birlik biit¢cesinin denetimini
gergeklestirmektedir.

Demokratik yoldan secilen ve temsil giiciine sahip yasama meclisinin
yetkilerini ac¢iklayan biit¢ce hakki, ulus devletlerden olusan uluslar {istii bir 6rgiit olan
Avrupa Birligi i¢in de ayni olglide gecerlidir. Parlamentonun denetim yetkisinin
arttirtlmasi, etkin bir denetim organmi gerektirmistir. Sonu¢ olarak, Avrupa
Sayistay’t 1 Haziran 1977'de yiiriirliige giren Briiksel Anlagsmasina gore, Ekim
1977'de kurulmustur. 1993 tarihli Maastricht Anlasmasi ile kurumsal statii taninarak,
Avrupa Birligi’nin daha once dort olan (Komisyon, Konsey, Parlamento, Adalet
divani) yapisal organlar1 arasma alinmasiyla sorumluluklarinin  kapsami
genisletilmis, yetkisi ve bagimsizligi en iist diizeyde giivenceye alinmistir. Uye
devletlerden ayri, bagimsiz bir topluluk biit¢esinin varligi ve bu biitgenin Avrupa
kurumlan tarafindan yonetilmesi, birligi gelir ve giderlerinin denetiminden &zel
olarak sorumlu bir dis denetim kurumu olusturulmasina argiiman olmustur (Kubali,

1999:58).
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Avrupa Birligi Sayistay’min goérevi, Avrupa Birligi’nin Isleyisine Iliskin
Antlagsmanin 287. maddesinde belirtildigi tizere, Birlik tarafindan elde edilen tiim
gelirlerin ve yapilan tim harcamalarin yasal ve diizenli olup olmadigini
denetlemektir (Mengiler, 2010:10).

Ancak denetim yetkisi, yalnmizca elde edilen sonuglarin baslangictaki
hedeflerle karsilastirilmasi ile sinirlt degildir. ECA denetimi, ayn1 zamanda gelecege
yonelik uyarilarda bulunmasini olanakli kilar niteliktedir. Ciinkii denetim yetkisi,
ulusal yonetimlerce finanse edilse dahi Birligin katkida bulundugu her alanda
gerceklestirilecek projelerin olas1 getirilerinin ve maliyetinin arastirilmasimi da
icermektedir (Corneroli, 2001:518).

ECA ayrica performans denetimi kapsaminda; Birlik biit¢esinin, kurumlari
tarafindan verimlilik, tutumluluk ve etkinligi saglayacak sekilde yonetilip
yonetilmedigini inceleyerek, tarafsiz ve zamanli raporlar yayinlamak suretiyle
calismalarinin sonuglarin1 kamuoyuna duyurmakla gorevlidir. ECA gergeklestirdigi
denetim faaliyetleri ile Birlik vatandaslar1 agisindan paranin karsiliginin en iyi
sekilde alinmasmin saglanmasi icin Avrupa Birligi kaynaklarinin mali yonetimine
katkida bulunmaktadir (Avrupa Birligi Sayistayi, 2014).

Avrupa Birligi uygulamasinda kamu mali yonetimi ve kontrolii alanina iliskin
olarak Kamu I¢ Mali Kontrolii (Public Internal Financial Control) yaklagimi
kullanilmaktadir. Kamu i¢ mali kontrolii, harcama birimlerinin ilgili mevzuata, biitge
tanimlamalar1 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 biitiinii olarak
tanimlanmaktadir. Kamu i¢ mali kontrolii, hiikiimetin tim gelir, gider, varlik ve
yikiimliiliiklerini kapsar. Kamuda yonetim kontrolii sistemi yapisal olarak, idarelerin
yonetim sorumlulugu ¢ercevesinde, mali yonetim ve kontrol sistemi ile i¢ denetim
mekanizmalarindan ve bu iki alandaki merkezi uyumlastirma birimlerinden olusur
(Tufan, 2012:167).

Avrupa Birligi’ne tiye iilkelerdeki yonetim kontrol sistemlerini kuzey (Anglo-
Sakson) ve giiney (Third PartyEx-ante Control Approach - {i¢ tarafli 6n kontrol
yaklasimi)modelleri olmak tizere ikili bir aymrima tabi tutmak miimkiindiir

(Goniilagar, 2008:8).
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Birinci model; Ingiltere, Hollanda gibi iilkelerin benimsedigi ‘yonetim
sorumlulugu (management responsibility) anlayisidir. Bu yaklasimda, isminden de
anlagilacagi 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 biitgesine iligkin tiim
sorumlulugu tistlenecek; kurumu yakindan tanmiyan kontrol6r ise yasal denetimin
yaninda performans denetimini de basarili bir sekilde yiiriitiilebilecektir. Idarenin
mali yonetim ve kontrol sistemine, idarenin disindan merkezi otoritelerce bir
miidahalede bulunulmamaktadir. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu ile bu model, Tiirkiye’de uygulanmaya baslanmustir. ikinci model; Fransa,
Portekiz ve Ispanya gibi iilkelerce benimsenmis olan ii¢ tarafli 6n kontrol (third party
exante approach) anlayisidir. Yaklasimin dayandigi temel unsur, i¢c mali kontrol
sisteminin, her kurumun kendi biinyesindeki kontrolorlerce degil, ayr1 bir kurum
tarafindan yiiriitiilmesidir. Bu uygulamada, i¢ mali kontrol sisteminin o6zellikle
exante asamasi, o kurum digindaki bir bagka kurum tarafindan, 6rnegin Fransa’da
oldugu gibi Maliye Bakanlig1 personeli tarafindan, yerine getirilir. Bu ¢ergevede, ii¢
tarafli 6n kontrol yaklasiminin tizerinde durdugu husus, kontroliin yapildig1 kuruma
bagli olmadan ¢alisan bir kontroloriin, goérevini daha bagimsiz ve tarafsiz olarak
yuriitebilecegi distincesidir (Tufan, 2012:169).

Her iki model de iilkelerin yonetim yapilariyla dogrudan iligkilidir. Kuzey
modelinin, yonetime siyasi miidahalenin daha az oldugu iilkelere, giiney modelinin
ise yonetime siyasi miidahalenin kontrol altina alinamadig: iilkelere daha uygun
oldugu soylenebilir (Arcagok ve Eriiz, 2006:92).

Avrupa Birligi, i¢ mali kontrol sistemine bagli olarak sekillenen i¢ denetim
sistemini, Birlige liye olan iilkelerde uygulanmakta olan seklini veri kabul etmekle
birlikte, tiyelige aday olan iilkelere uluslararasi standartlarin kabul edilmis, rol ve
sorumluluklar1 yasayla belirlenmis, c¢ercevesi 1iyi ¢izilmis bir i¢ denetim
mekanizmasini zorunlu tutmaktadir. Ancak, i¢ denetimde uygulama birliginin
saglanmasi amaciyla aday tilkelere getirilen bu zorunluluk iiye iilkeler i¢cin sadece
tavsiye niteligindedir. Avrupa Birligi tiyesi lilkelerde i¢ denetim, i¢ mali kontrol ve
dis denetime yonelik uygulanan ortak bir sistem ve dolayisiyla ortak bir mevzuattan

bahsetmekte ¢ok miimkiin degildir (Ekiz, 2011:56).
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AB tiiye 28 devletten biiylik cogunlugunda i¢ denetim fonksiyonu
bulunmaktadir. Ug iiye iilkede ise mevcut durumda baska diizenlemeler bulunmakla
birlikte i¢ denetimi kamu sektoriine kazandirma planlanmaktadir. Litkksemburg, biitge
reformu cergevesinde belirli biiyiikliikteki bakanliklarda ya da Maliye bakanligi
blinyesinde bir i¢ denetim birimi kurma c¢alismalar1 yapmaktadir. Yunanistan, i
denetimin kurulmasina yonelik bir kanun kabul edilmis ancak heniiz uygulamaya
gecirilememistir. Italya’da ise i¢ denetimin yasal zeminin olusturmak {izere bir

komisyon ¢alismalara baglamistir (Yurdakul, 2014:88).

3.3 TURKIYE’DE iC DENETIM PERFORMANS DENETIMI iLiSKiSi
3.3.1 Tiirk Kamu Yénetiminde i¢c Denetim ve Performans Denetimi

Kavramlan

Turkiye acisindan oOzellikle kamu yonetiminde denetim konusu uzun
zamandir incelenen ve arastirilan bir konudur. Kamu yonetimi sistemine, bir sistem
butiinligi icinde yaklasan ilk kokli calisma, 19601 yillarin ilk yarisinda
gergeklestirilen ve kisaca MEHTAP olarak adlandirilan, Merkezi Hiikiimet Tegkilati
Aragtirma Projesidir. Daha sonra bu projeyi tamamlayici nitelikte, merkezi yonetimin
tasra kuruluslari, yerel yonetimler ve kamu personel diizeni ile kamu iktisadi
tesebbiislerine iliskin proje c¢alismalarinin gergeklestirildigi goriilmektedir. Ote
yandan, 1971'de yonetimi diizenleme konusu yeniden giindeme gelerek O6nem
kazanmis ve bu alanda alinmas1 gerekli 6nlemleri belirlemek amaciyla idari Reform
Danisma Kurulu adryla bir kurul olusturulmustur. Anilan kurul ¢alismalari, Idari
Reform Danisma Kurulu Raporu: idarenin Yeniden Diizenlenmesi Ilkeler ve Oneriler
basligiyla raporlastirilarak ilgililere ve kamuoyuna sunulmustur. Devlet Planlama
Teskilatinca (DPT) 1988 yilinda Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii
(TODAIE) 'den; Altinc1 Bes Yillik Kalkinma Plani ve yillik program uygulamalarina
151k tutacak bigcimde, kamu yonetimini gelistirmek ve yeniden diizenlemek {izere o
giine kadar yapilmis olan ¢aligmalarin uygulamaya ne 6l¢iide yansidigini arastirmak;
yapilan bu c¢alismalarin  ve uygulamalarin eksik yonlerini, aksakliklarm,
darbogazlarini ve sorunlarin belirlemek ve bunlarla ilgili alinmas1 gereken 6nlemleri

acikliga kavusturmak; Avrupa Birligine katilma karari almis olan Tiirkiye'nin,
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Birlige yonetsel uyum alaninda yapmasi gerekli hazirliklar1 saptamak tizere, bir

yonetim arastirmas1 yapmasi istenmistir. Boylece konu, TODAIE tarafindan, bir

Kamu Yonetimi Arastirma Projesi (KAYA) olarak ele alinmistir.

KAYA raporunda denetim ile ilgili bazi saptama ve Onerilere yer verilmistir

(TODAIE, 1991);

>

Kamu y6netiminin isleyisinde 6zel hukuk kapsamindaki kisi ve kuruluglarla
ilgili dis denetim uygulamasi, son derece sinirli ve etkisiz bir durumdadir.
Tim denetim bigimlerini igeren bir kavram olarak, yiirlitme eylem ve
islemlerinin; amag, plan, biitce, oOrgiitlenme, yontem, vb. degiskenler
yoniinden etkin bigimde yiritilip ylriitilemediginin  denetlenmesi
anlaminda kullanilan etkililik denetimi, ilizerinde geregi gibi hemen hig
durulmayan denetim konularindan birisini olusturmaktadir.

Kurumlara gore degisebilmekle birlikte, miifettislerin goérev alaninda
degerlendirilen {i¢ temel konu bulunmaktadir. Bunlar; denetim, sorusturma ve
rehberliktir. Denetim ve sorusturma goérevlerinin 6zellikleri geregi birbiriyle
uyusabilen gorevler olmasina karsin rehberlik gorevi genel 6zelligiyle oteki
iki gorevle gelisen bir nitelige sahiptir. Bu durum, egitim hizmetleriyle ilgili
ders denetimlerinde de agikga goriildiigii gibi, miifettisin gelistirici ve dgretici
nitelik tasiyan rehberlik etme gorevinin, siirekli olarak geriye itilmesi ve
denetim sistemi icinde islerlik kazanamamasiyla kendisini gostermektedir.
Yonetsel denetimin gergeklestirilmesinde goérev alan personelin goéreve
alimmasinda ortak bir standart bulunmamakta; kurumlara gére bu personel,
simavla ya da smavsiz; kariyere dayali ya da kariyer disindan yahut bunlarin
bilesimi sayilabilecek yollarla denetim sistemi i¢cine alinmaktadir.

Mevcut denetim sisteminin yonetimi gelistirmedeki etkililigi son derece
sinirlidir. Ayni bigimde, denetimde personele rehberlik etme islevinin de
geregi gibi gerceklestirebildigini soylemek giictiir.

Denetim islevi, ama¢ ve planlar ile uygulamay1 karsilagtirarak aksakliklar:
ortaya koyacak ve bunlarin diizeltilmesini saglayacak bir yaklasim iginde
diistiniilmelidir. Bu ¢ercevede:

Denetim sonuglari, amag ve siyasalarin saptanarak, plan uygulama ilkelerinin

belirlenmesinde 1s1k tutucu olmalidir. Denetimde amag¢ ve planlar kadar,
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uygulama {tizerinde etkili olan orgiitsel ve c¢evresel degiskenler de 6nemle
dikkate alinmalidir. Denetim sisteminin etkililigi saglanmalidir. Bu
baglamda, var olan model, gelismelere karst daha duyarli bir duruma
getirilmelidir.

» Denetim elemanlarinin denetlenene daha ¢ok rehberlik yapmalar1 yoniindeki
gorevleri yerine geg¢mek iizere, isgoren yeterliliklerinin isbasinda
gelistirilmesini temel alan bir yoneltme ve rehberlik sistemi olusturulmali; bu
gorev, ozellik gosteren ogretmenlik gibi kendine 6zgii meslek alanlarinda,
miifettislerin gorev alanindan ¢ikarilmalidir.

» Denetlemede orgiitsel yapt ve isleyise yonelik olacak ortak kurallar
saptanarak, denetim birimlerinin c¢alisma diizenleri, giiclii bir yasal temel
tizerine oturtulmalidir. Bu yolla, her kurulusun diledigince denetim birimi
kurmas1 ya da degisik statii ve adlarla denetici gorevlendirmeye yonelmesi
Onlenerek; denetim gorevlerinin genel standartlar ¢ercevesinde yliriitiilmesi
saglanmalidir.

» Denetimin teknik diizeyi yiikseltilmelidir. Bu ¢ergevede, istatistik
yontemlerin genis Olglide kullanilmast yoluyla, denetim verimliligi
artirilmalidir. Kurumlarda etkililik denetimine énem verilmeli ve i¢ denetim
organlar etkililik denetimi yapabilecek bir diizeye yiikseltilmelidir.

» Kurumlarda VET denetimine 6nem verilmeli ve i¢ denetim birimleri VET
denetimi yapabilecek diizeye yiikseltilmelidir.

» Denetimde raporlama sistemi amaca uygun duruma getirilmelidir. Denetim
raporlar1 ise uygun, zamanli, kisa, acik ve anlasilir olmali; gozlenen
aksakliklarin diizeltilmesi amaciyla alinacak Onlemleri kapsayict 6zellik
tagimalidir.

» Bu baglamda, denetim raporlarinin degerlendirilmesi asamasinda,
degerlendirme sonuglarinin ilgili birimlere ulastirilmasi yaninda, bunlarin

sonuglarinin izlenmesini saglayacak bir diizen kurulmalidir.

Kamuda performans denetimi yapilmasina deginen bir bagka rapor 1998
yilinda Devlet Denetleme Kurulunca yayimlanmistir. “Kamu Yo6netiminde Denetim
Hizmetlerinin Gelistirilmesi ve Etkinliginin Arttirilmasi Igcin Alinmas1 Gereken

Onlemlere Iligkin Inceleme ve Arastirma Raporu” basligimi tasiyan bu calismada;
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“Uluslararas1 genele kabul gormiis denetim standartlar1 paralelinde uyulmasi zorunlu
Tiirk Denetim Standartlar1 hizla belirlenmeli, denetim gorevlileri mesleki glivenceye
kavusturulmali, denetim alanina getirilen siirlamalara kaldirilmali, uygunluk
denetimi  yaninda  performans  denetimine  gecis  hizlandirilmali  ve
yaygilastirilmalidir...” denilerek denetim konusuna vurgu yapilmaktadir (DDK,
1998:63).

Sekizinci Bes Yillik kalkinma plan hazirliklarina esas olmak tizere 6zel ihtisas
komisyonu tarafindan diizenlenen “Kamu Yonetiminin Iyilestirilmesi ve Yeniden
Yapilandirilmas: Ozel Ihtisas Komisyonu Raporunda Tiirk kamu yonetiminde
denetim islevinin yerine getirilmesinde ¢ok ciddi sorunlarla karst karsiya
bulunuldugu belirtilmekte ve denetimin etkinlestirilmesi i¢in daha 6nceki raporlara
benzer onerilerde bulunulmaktadir (Okur, 2007:45).

Bir diger 6nemli konu i¢ denetimin 5018 sayili yasa ile kamu yonetimi
mevzuatina girmis olmasidir. Ilgili kanunun 63 iincii maddesine gore; “i¢ denetim,
kamu idaresinin ¢aligmalarina deger katmak ve gelistirmek i¢in kaynaklarin
ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip yonetilmedigini
degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel giivence
saglama ve danismanlik faaliyetidir. Bu faaliyetler, idarelerin yonetim ve kontrol
yapilar1 ile malil islemlerinin risk yonetimi, yonetim ve kontrol siire¢lerinin
etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik, siirekli ve disiplinli bir
yaklasimla ve genel kabul gormiis standartlara uygun olarak gerceklestirilir.”

Tiirk Kamu denetimi igerisinde Kita Avrupasi yonetim bigimlenmesi benzeri
olarak teftis kurullar eliyle kurumlarin kendilerini denetlemelerine bu kanun sonrasi
yeni bir denetim sistemi eklenmistir. Ancak sistem baslarken yeterli sayida ve
donanimda i¢ denetim yapacak personel bulunmadigindan teftis kurullart
kaldirilmamustir.

Denetgilerin bagimsizligi, giivenirligin olusturulmasinda temel noktadir. Bu
bagimsizlik yapisal, ¢cevresel ve kisisel olmak tizere ii¢ temel boyutu kapsamaktadir.
Yapisal bagimsizlik, denetimin organizasyonel yerlesiminden kaynaklanir. Denetim
altindaki kurum ve faaliyetlerin hiyerarsinin disinda kalan yetkiler tarafindan
gorevlendirildiginde ve raporlarim1 bu kisilere sundugunda bagimsizdir. Cevresel

bagimsizlik, denet¢inin isini dzgiirce yapabilmesi i¢in denetlenen tarafindan higbir
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miidahaleye, baskiya ya da kisitlamaya maruz kalmadig1 durumlarda saglanir. Kisisel
bagimsizlik ise, denetcilerin bagimsizligini, bagimsiz goriiniimiinii, ya da islerini
yapma ve sonuglar1 raporlama sekillerini etkileyebilecek ¢ikar ¢atigmalari veya
yargilardan uzak olmalar1 anlamina gelmektedir. (Waring ve Morgan, 2014:417). Bu
baglamda Kamu I¢ Denetcilerinin bagimsizhigindan s6z etmek iilkemiz agisindan
miimkiin olamamaktadir.

Ulkemizde uygulama alam bulan performans esashi biitceleme konusunda
uygulamada yasanan sikintilarin temelinde performans bilgisine ulagsmak ig¢in
belirlenmesi gereken kistaslarin olmayisi ya da dogru belirlenemeyisi yatmaktadir.
Bu durum hem yonetim hem uygulama hem de denetim asamalarinda performans
bilgisine dayali kararlar alinmasin1 ve denetlenmesini imkéansiz hale getirmekte

yapilan performans degerlendirmelerini objektiflikten uzaklastirmaktadir.

3.3.2. i¢c Denetim ve Performans Denetimi Kavramlarimin Tiirkiye

Agcisindan Degerlendirilmesi

Bu noktada mevzuat a¢isindan bir degerlendirme yapilirken Tiirk Ticaret
Kanununda, sermaye piyasalarinda, bankacilik sektoriinde ve sigorta sektorlerinde
uygulanan i¢ denetim mevzuati kapsam disi oldugundan degerlendirmeye alinmamis,
konu sadece Kamu Mali Sistemi agisindan incelenmistir.

Tirk kamu mali yonetim ve denetim sisteminin temelini 09.06.1927 tarihli ve
1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile 16.06.1934 tarihli ve 2514 sayili
Divan-1 Muhasebat Kanunu olusturmustur. Bir siire uygulandiktan sonra 2514 sayili
Kanun kaldirilarak 21.02.1967 tarihli ve 832 sayili Sayistay Kanunu yiriirliige
konulmustur. Ancak, zamanla her iki kanun da gerek kapsam itibariyle gerekse
igerdikleri yonetim ve denetim teknikleri itibariyle yetersiz kaldiklarindan ihtiyaca
cevap veremez hale gelmistir. Gerek tilkemizin ulastig1 iktisadi ve mali gelismelerin
zorlamasi, gerekse Avrupa Birligi mevzuatina uyum siirecinde yasanan ve yasanmast
muhtemel uyumsuzluklarin giderilmesi baglaminda kamu mali yonetim ve denetim
sisteminin yeniden ele alinmasi zorunluluk arz etmistir (Soyler, 2012:64).

1996 yilinda Sayistay kanununda yapilan degisiklik ile “Sayistay, denetimine

tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklari ne o6l¢tide verimli, etkin ve tutumlu

117



kullandiklarin1 incelemeye yetkilidir. Bu inceleme sonuglar1 Sayistay Birinci Bagkan
tarafindan bir degerlendirme raporuyla Tirkiye Biiyliik Millet Meclisine sunulur”
denilerek Sayistay’in performans denetimi yapabilecegi Ongoriilmiistiir (Okur,
2007:49).

10.12.2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
(KMYKK) cikarilmis, ikincil mevzuatin tamamlanmast zaman aldigindan iki yil
ertelendikten sonra 01.01.2006 tarihinde yiiriirlige girmis ve 1050 sayili Kanun
yurtirlikten kaldirilmistir. 5018 sayili Kanun’la biitceleme, muhasebelestirme,
raporlama ve i¢ kontrol alanlarinda radikal degisiklikler yapilmistir. Buna paralel
olarak, 03.12.2010 tarihli ve 6085 sayili Sayistay Kanunu ¢ikarilarak ayni tarihte
yiriirliige konuldugundan 832 sayili Kanun yirtirlikten kaldirilmistir. 6085 sayili
Kanun’la Sayistay’a yeni kamu mali yonetim ve denetim sistemiyle dis denetimi
gerceklestiren ve hesap yargilamasi yapan bir denetim ve yargi organi yaninda
raporlama goérevi yapan bir kurum rolii de verilmistir. Bu ¢ercevede Sayistay’in
denetim alan1 tim kamu idarelerini kapsayacak sekilde artirildigi gibi, diizenlenecek
rapor sayilar1 da cesitlendirilmistir. Oyle ki, Sayistay diizenlilik (mali ve uygunluk)
denetimleri yaninda performans denetimi de yapacaktir (Soyler, 2012:85).

5018 sayili KMYKK ile yeni bir kamu mali yonetimi anlayis1 getirilerek,
cagdas mali yonetimin temel ilke ve kurallari1 kamu maliyesine egemen kilmak,
kamuda hesap verme sorumlulugunun ve saydamligin saglanmasi, kamu idarelerinin
etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun bir bi¢imde c¢alismasi ve kamu
kaynaklarinin 6ngoriilen amag, hedef, kanunlar ve diger hukuki diizenlemelere uygun
olarak elde edilmesi ve kullanilmasimi saglamak amaciyla, mevcut sistemi yeni
bastan diizenlemek amaglanmistir (Kesik, 2006:56).

Kanunun 63-67 nci maddeleri, i¢ denetim sistemi hakkinda diizenlemeler
igermekte olup; 63 {incii madde de i¢ denetimin tanimi, uygulanmasi ve i¢ denetim
biriminin kurulmasi, 64 iincii maddede i¢ denet¢inin gorevleri, 65 nci maddede i¢
denetcinin nitelikleri ve atanmasi, 66 nc1 maddede I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu
ve 67 nci maddede ise Kurulun gorevleri diizenlenmektedir. Buna gore, 5018 sayilt
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu 63 iincii maddesinde i¢ denetim: Kamu
idaresinin ¢alismalarina deger katmak ve gelistirmek i¢in kaynaklarin ekonomiklik,

etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve
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rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel giivence saglama ve
danigsmanlik faaliyeti olarak tanimlanmaktadir.

5018 sayili Kanunun i¢ denetimle ilgili hiikiimlerine tabi olan kamu
idarelerinde, dogrudan {ist yoneticiye bagli i¢c denetim birimleri faaliyette
bulunmaktadir. I¢ denetciler, mesleki egitimlerinin alinmasi, i¢ denetim alaninda
hazirlanan mevzuata uyum ve i¢ denetim raporlarmin bir 6rneginin goénderilmesi
bakimmdan IDKK ile iletisim halindedirler. i¢ denetim birimlerinin kamu
idarelerinin organizasyon yapisi icerisindeki konumu ve IDKK ile iliskisi asagida

sematik olarak gosterilmektedir (IDKK, 2013).

Tablo 5: I¢ Denetimin Organizasyondaki yeri
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A
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AUDORLTET BASKANLICT
TASFA -
BIRIMILERL

Kaynak: IDKK, 2013.

Yeni Sayistay Kanunu, mali ve uygunluk denetiminden olusan diizenlilik
denetimi yaninda performans denetimini de kabul etmistir. Ger¢i performans
yonetiminin/denetiminin  Tirk kamu yOnetimi literatiiriine girisi uluslararasi
girisimlerle birlikte 1996 yilinda olmussa da bunun hukuki altyapiya kavusmasi ve
ortaya ¢ikan bosluklarin doldurulmasi ancak 5018 sayili kanuna paralel olarak
hazirlanan 6085 sayili kanun ile miimkiin olmustur (Onder ve Tiirkoglu, 2012:217).

Gerek i¢ denetim gerekse de performans denetimi mevzuatimizda 5018 sayil

kanun ile yer bulan kavramlardir. Kald1 ki 5018 Sayili kanuna, ortaya ¢ikan sorunlar
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ve bunlarin giderilmesi maksadiyla 2005, 2007 ve 2008 yillarinda ekleme ve
cikarmalar yapilarak uygulamaya yonelik adimlar atilmistir.

Sayistay, 1998-2005 yillar1 arasinda sinirli sayida performans denetim raporu
hazirlamistir. Bu raporlar, Kiiltiir Bakanlig1 miize faaliyetleri, Karayollar1 yol bakim
onarimi, gemilerin deniz ve limanlar1 kirletmesinin énlenmesi, Istanbul’un deprem
hazirligi, Bayindirhlk  Bakanligi  deprem  sonrast  faaliyetleri, Vakiflar
sorumlulugundaki tarihi eserlerin korunmasi, ormanlarin korunmasi ve Saghk
Bakanlig1 hastaneleri tizerinedir.

Tiirkiye’nin Avrupa Birligi’ne (AB) iiyelik siirecinde, {iyelik hedeflerini ve
takvimini diizenleyen Avrupa Birligi Miiktesebatmin Ustlenilmesine iliskin Ulusal
Program’in “Mali Kontrol” Baslikli 28. Boliimiinde belirtilen onceliklerden birisi de,
dis denetimin alaninin uluslararasi standartlara uygun bir sekilde gelistirilmesidir.
Sayistay’in dis denetime iliskin gorevlerini Ulusal Program cerg¢evesinde uluslararasi
standartlar ve AB ile uyumlu hale getirebilmek amaciyla “Sayistay’in Denetim
Kapasitesinin Gii¢lendirilmesi” baslikli Eslestirme (Twinning) Projesi hazirlanmstir.
Proje, Tiirkiye-AB Mali Isbirligi ¢ercevesinde 2003 yil1 proje paketinde yer almis ve
Avrupa Komisyonu Yo6nlendirme Komitesinin 14 Mart 2005 tarihli kosulsuz onay
karar1 ile hukuki gecerlik kazanmistir. Calismalar1 30.03.2005 tarihinde baslayan ve
20 ay stirmesi planlanan projede NAO ile birlikte yiiriitilecek, ayrica projede
Ispanya Sayistay’1 uzmanlarindan da yararlanilmistir (Polat, 2006:40).

Eslestirme projesine bagl olarak mali denetim, performans denetimi, AB
fonlarinin denetimi, bilgisayar destekli denetim teknikleri ve bilisim sistemleri
denetimi alaninda c¢alisma yapacak calisma gruplart olusturulmustur. Bilisim
sistemlerinin ~ denetimi, gerek  diizenlilik denetimi, gerekse performans
denetimlerinden saglikli sonuglar elde edilmesi ile yakindan ilgilidir. Eger
denetlenen kurumun bilisim sistemlerinin glivenilirligi test edilmemisse, denetimlere
esas verilerin dogrulugundan tam emin olunamayacaktir. Ancak diizgiin isleyen bir
sistem dogru bilgiler tiretebilir. Bu nedenle Sayistay’in kurumsal bazda yapacagi
denetimler oncesinde, o kurumun bilisim sistemlerinin giivenilirligini onaylamasi
olduk¢a 6nemlidir (Gorgiin, 2011:85).

Ayrica 13.01.2011 tarih ve 6012 sayil1 Tiirk Ticaret Kanunu’nda (Yeni TTK)

da i¢ denetim konusunda hiikiimler bulunmaktadir. Bu baglamda ilgili kanunun
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366nc1 maddesinde anonim sirket yonetimlerinin i¢ denetim ic¢in kurullar ve
komiteler olusturabilecegi belirtilmistir. Ayrica 398inci maddenin linci fikrasinda da
i¢c denetimin Tirkiye Denetim Standartlarmin 6ngordiigii 6l¢tide yapilmas: hiikiim
altina alinmistir.

Tiirkiye’de Yeni TTK’nin ikincil diizenlemeleri kapsaminda 6zellikle halka
acik sirketlerin ve/veya IMKB’de islem géren sirketlerin diizenli olarak (3 ayda bir)
ICFR diizenlemesi ve bunlarin bagimsiz denetimden gecirilmesi sorumlulugu
getirilmelidir. Boylece halka agik sirketlerin ortaklar1 ve yatirimcilar1 daha giivenilir
finansal tablolara kavusacak ve sirketlerin finansal raporlama ve i¢ kontrol sistemleri

daha etkin hale gelecektir (Uzay ve Gonen, 2012:55).

3.3.3 Ortaya Cikan Sorunlar ve Degerlendirmeler

Tiirkiye Cumhuriyeti Devleti, denetim birimi ¢okluguna karsin, etkili bir
denetim sistemi kurup isletememenin sikintilarin1 yasamaktadir. Polis miifettigligini
andiran miifettislikten (inspectors); modern anlamda teknoloji yogun, siire¢ esasli ve
sistem odakli denetim uygulamalarmi benimsemis ve gerektiginde ilgili oldugu
konularda danigmanlik da saglayabilen i¢ denet¢ilige (internal auditors) gecis siireci,
tim diinyada genis kabul goren ve desteklenen bir olgu olmasina ragmen, Tiirkiye
ozelinde cekinceyle karsilasmaktadir. I¢ denetimi kendileri igin bir tehdit olarak
gorlip direnise gegenler; yonetim birimleri degil, sadece klasik teftis birimleridir.
Ileri siirebildikleri tek argiimanlari da yolsuzlukla miicadelenin sekteye ugrayacagi
hususudur. Buradaki tuhaflik, s6z konusu birimlerin riigvet ve yolsuzlukla
miicadeleyi tek misyon olarak benimsemis olmalaridir (Géniilacar, 2008:9).

Turkiye’de kamu mali yonetiminde i¢ kontrol, i¢ denetim ve dis denetim
sistemlerinin kurulusunu, isleyisini ve aralarindaki iliskinin nasil olacagini Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu diizenlemektedir (Akyel R. , 2010:18).

Kamu sektoriinde yeni olan i¢ denetim modelinin sihirli bir iksir olmadig1
aciktir. Sisteme sirayet etmis olan giivensizlik ve kotii yonetim, bir islev bozuklugu
olarak goriilmelidir. Modern Weberyen biirokratik modelin, anti demokratik ve
katilimcilig1 esas almayan, gizlilik esasl kapali yapisinin iiriinti olan sorunlar, ancak

yeni kamu yonetimi anlayisina gecilmesiyle ¢oziilebilecektir. Bu itibarla, {ilkenin
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biitiin kurumsal sistemlerinin gelistirilmesi hedef alinmalidir. Saydamlik, seffaflik,
hesap verme /cevap verme sorumlulugu, liyakat, verimlilik, katilimeilik, yonetimdeki
yozlasmanin Onlenmesi, insana/vatandasa saygi, yerellesme, yonetisim ve etkili,
ekonomik ve verimli kamu hizmeti bagliklar1 altinda siralanan toplumsal talepler;
siyasi, hukuki, iktisadi ve idari reformlarin gerg¢eklesmesi ve de en Onemlisi,
topyekiin bir zihniyet degisimi ile karsilanabilecektir. i¢ denetcilerden beklenen tavir,
geleneksel teftislerde var olan kurumsal motivasyonsuzluk tuzagina diismeden;
dikkatli, 6zenli, iletisime agik, insani merkeze alan, genis perspektifli, saglam
karakterli, iyi niyetli ve uzmanca bir tutum sahibi olmaktir. Ayrica, yeterli bilgi ve
beceriyle donanmig olduklarin1 ortaya koyabilmeli ve giiniimiizde yasanan hizli
degisim ve doniisiime uyum gosterebilecek siirekli bir egitimi hedefleyebilmelidirler
(Goniilagar, 2008:11).

5018 sayili Yasa ile birlikte hayata gegirilen i¢ denetim sisteminden
beklentiler cok fazla iken, her gecen giin daha kotii bir noktaya gelinmektedir. Bir
bagka ifade ile i¢ denetim sistemi mali yonetim sistemine katkidan ¢ok maliyet
yiikler hale gelmistir. Islerligini kaybetmek iizere olan mekanizmanin saglikli bir
noktaya gelebilmesi i¢in yapilmasi gerekenlerin zaman kaybedilmeden uygulamaya
konmasi1 gerekmektedir. Aksi takdirde 6zellikle yerel yonetimler {izerinde son derece
siirli olan bir denetim siireci devam edecek, bu durum kaynak israfi ve yolsuzlugu
daha da siddetlendirecektir (Yereli ve Unal, 2014:460).

Ote yandan, INTOSAI Performans Denetimi Uygulama Rehberi, 6085 sayili
Sayistay Kanunu’nun ongoérdiigii sekilde yapilacak bir performans denetiminin
aslinda idarenin bir faaliyeti oldugunu ortaya koymaktadir. Yani performans 6l¢timii
i¢ denet¢ilere ait bir gorev iken, performans denetimi bir dis denetim faaliyetidir.
Buradan ¢ikan sonu¢ Kanunun, Sayistay tarafindan yapilan performans denetimine
son verdigidir. Bununla birlikte 6085 dayali olarak Sayistay biinyesinde verimlilik,
etkinlik, tutumluluk (VET) denetimi yapacak denetim gruplari olusturuldugu
goriilmektedir. Bu denetim gruplarmin yiiriitecekleri denetimlerde, 6085 sayil
Sayistay Kanunu hiikiimleri geregi, kamu kaynaklarinin verimli, etkin ve tutumlu
kullanilip kullanilmadigr ile ilgili olarak esas alacaklar1 temel kriterler, kuruluslarin
biitcelerinde yer alan hedef ve performans gostergeleri olacaktir (6085/36. madde

gerekcesinden). Bu anlamda 6085 sayili Kanun, verimlilik-etkinlik-tutumluluk
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(VET) denetimini idarelerin 6ngordiigii hedef ve performans gostergelerine ulasilip
ulagilmamasina indirgemis bulunmaktadir. Performans Denetimi Uygulama
Rehberine gore performans denetimleri idarece belirlenmis olan performans
Ol¢iilerinin denetlenmesini de igcermektedir ki Sayistay’a bu yetki verilmemistir
(Gorgtin, 2011:96).

Kamu mali yonetimimizde mevzuat ile aralarinda baglant1 kurulmasi gereken
ici temel kavram olan i¢ denetim ve performans denetimi, yakin gelecekte tiim
ekonomik birimler agisindan ¢ok daha onemli hale gelecek kavramlardir. Cinki
sadece mali denetim ya da diizenlilik denetimi olarak bilinen geleneksel denetim
anlayis1 artik gelismis {lkelerin tamaminda terk edilmis yerine yonetime yol
gosteren, rehberlik eden ve denetim hizmeti sunarken ayni zamanda kurumsal olarak
deger katan bir anlayis1 kamu yonetimine hakim olmaya baslamistir. Ulkemiz de
hem i¢inde bulundugumuz Avrupa Birligine Adaylik siireci ve gerektirdigi yapisal
degisiklik ihtiyaci sebebiyle hem de ardi ardina yasanan ekonomik krizlerin etkisiyle
bu konuda yapisal reformlar ger¢eklestirmistir.

Genel itibariyle degerlendirildiginde Kamu Mali yonetim sistemi yapilan
degisiklikler ile bir ge¢is donemindedir. Uygulamaya alinan yeni diizenlemelerin
yonetim, uygulama ve denetleme asamalarinin tamamindan beklenen sonuglari
ortaya cikartabilmesi agisindan bir biitlinliikk igerisinde ele alinmasi ve mevzuat
diizenlemelerinin de birbirini tamamlayic1 nitelikte olmasi gerekmektedir. Oysa
gelinen noktada i¢ denetim hem yonetim agisindan hem de uygulamada sahip olmasi
gereken destekten mahrumdur. I¢ denetim elemanlarinin kurumsal yapilanmada
sahip olduklar1 konum her ne kadar 5018 sayili yasada tanimlanmis olsa da
kurumlarin teskilat kanunlarinda yer almasi saglanamamastir.

Ote yandan Sayistay kanununun performans denetimine iliskin olarak
beklentilerin olduk¢a uzaginda kalmasi ve i¢ denetim ile performans denetimi
arasindaki bagi kurma konusunda Sayistay’a gereken yetkiyi vermemesi de ortaya
cikan 6nemli bir eksikliktir. Performans denetimi haricindeki denetimleri 5018 say1li
Kanuna uyumlu olarak diizenlenmistir. Performans denetimi ise 6085 sayili Kanun
ile yeniden diizenlenmis, performans Ol¢limiine doniistiirtilmiistiir. Bu haliyle 5018

sayil1 Kanunda 6ngoriilen performans denetiminin uygulanabilirligi kalmamustir.
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Bu noktada eksikliklerin giderilmesi ve i¢ denetimin kamu mali yonetiminde
kiilfet durumundan aktif ve beklentileri cevaplar konuma donebilmesi i¢in yapilmasi
gerekenler arasinda oncelik kurumlarin teskilat kanunlarinda teftis kurullar1 olarak
yer alan birimlerin kaldirilarak i¢ denetim birimlerinin yer almasinin saglanmasidir.
Bunun yani sira Sayistay’a mutlaka performans kriterlerinin de denetlenebilmesi
konusunda yetki verilmesi saglanmali ve Sayistay’in denetimlerinde i¢ denetim
raporlarinin kullanilmasi yasal statiide saglanmalidir. Ancak bu durumda hem i¢
denetim kurum bazinda hak ettigi saygmlig1 ve ciddiyeti kazanabilecek hem de
gercek manada performans denetimi yapilabilecektir.

Kamu kaynaklarinin gerek elde edilisinde gerekse de harcanmasinda seffaflik,
hesap verebilirlik, verimlilik ve etkinlik esasinda bir denetim diizeninin varligi hem
tilkemiz acisindan bir utang kaynagi olan yolsuzluklarin 6nlenmesini saglayacak hem
de kamuda kaynak israfinin 6niine gececektir. Bu baglamda ekonomik gelismislik
diizeyimizin arttirtlmast ve kamu bor¢ yiikiiniin azaltilmasi gibi genel
makroekonomik konular agisinda da i¢ denetim ve onun bir pargasi olan performans
denetiminin {ilkemiz kamu yonetiminde hizla hayata gegirilmesi Onem arz
etmektedir.

Ulkemiz performans esasli biitce uygulamasma gecmekle beraber kamu
kurumlarinda performans sonuclar1 biitge ve yonetim siireclerine halen daha dahil
edilmemektedir. Oysa performans sonuglar1 ancak yonetim kararlarinda
kullanildiginda ve biitge siireglerine dahil edildiginde anlam kazanmaktadir. Bu
acidan performans degerlendirmesi ve denetimine gegisin temel donemeclerinden
biri olarak kamu kurumlarinda performans sonuclarmin uygulamada dikkate
alinmasinin mevzuat ile zorunlu hale getirilmesi olusturacaktir.

Unutulmamasi1 gereken bir husus performansa dayali sistemlerin
uygulanabilmesi i¢in bir kiiltlirliin olusmas1 gerektigidir. Bunun anlami en iist
diizeydeki karar vericiler olan parlamenterlerden baslamak tizere kamu kaynaklari
kullanan tiim ekonomik aktorlerin sonu¢ odakli ve kaynaklarin nasil daha ekonomik,
verimli ve etkin bigimde kullanilabilecegini diisiinerek hareket etmesidir. Kuskusuz
ki bu kiiltiiriin kisa bir siirede olusmasi ve devlet organizmasinda yerlesmesi kolay
degildir. Ancak en azindan teorik temel de bile olsa kamu yonetiminde karar veren

ve uygulayici olan her personelin temel kavramlara asina olmasi, bunun i¢in sik ve
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tekrar edilen egitimlerle desteklenmesi kurumsal kiiltiiriin yerlesmesine yardimci
olacaktir. Performans kiiltliriiniin yerlesmemesi halinde performansa dayali
sistemlerin uygulamada basarili olmasit beklenmemelidir. Bu baglamda gerek
akademik olarak gerekse de uygulayicilarin egitimleri agisindan israrlt ve uzun siireli

ugraslara ve egitimlere ihtiya¢ duyuldugu agiktir.
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Denetim siniflandirmalari incelenirken i¢ denetim tiirlerinden bir olarak ifade
edilen performans denetimi, 6zellikle Kamu Mali Sistemi s6z konusu oldugunda bir
dis denetim kurumu olan Sayistaylar eliyle yliriitiilen ve kendine 6zgii 6zellikler
barindiran bir kavramdir.

Gerek iilkemizde gerekse de gelismis {ilkelerde performans denetimi
uygulamalar incelendiginde i¢ denetgilerin bu konuda tistlendikleri rollerin oldukga
yetersiz oldugu goriilmektedir. Bunun baglica sebepleri arasinda performans
Olctitlerinin belirlenmesi asamasinin karmasik ve derin teknik birikim gerektirmesi
oldugu kadar i¢ denetcilerin yeterli donanima sahip olmamalar1 da bulunmaktadir.
Bu baglamda i¢ denetgilerin kalifiye olmalar1 ve hem meslege giriste hem de
profesyonel siirecte birikim ve donanimlarini arttirmalar1 performans denetiminin
saglikli sonuglara ulasabilmesi i¢in gereken kistaslardan biridir.

Ozellikle iilkemizde yeni bir kurum olan i¢ denetcilik, i¢ denetim
elemanlarinin 6zliik haklarina ve hukuki durumlarina ait belirsizlik ve giivencesizlik
ortaminda yeterli donanima sahip personel istihdaminda sikintilar yasamaktadir. I¢
Denetim Koordinasyon Kurulu ve I¢ Denetim Enstitiisii iilkemizde yetkili kurumlar
olarak belirlenmistir ve sistemin en énemli unsuru olan I¢ denetcilerin yetistirilmesi
ve standartlarin belirlenerek uygulanmasinda rol almaktadirlar.

Ote yandan kurumsal ve bireysel anlamda bu sisteme uyumun belirli bir
siirec gerektirdigi goz ardi edilmemelidir. Ozellikle gelismekte olan iilkelerde
performans yonetimi kavraminin kamusal alanda uygulanmasi olduk¢a yenidir.
Geleneksel teftis ve biirokratik denetim mekanizmalarinin yeni sisteme
gosterecekleri — gosterdikleri direng ve uyumdaki isteksizlik kamu kaynaklarimin
etkin kullannminda engel teskil edecegi gibi kamu yonetiminde de sorunlar ortaya
cikartmaktadir. Bu agidan degerlendirildiginde Tiirk kamu denetiminde ¢ok sayida
denetim yapisit olmasina karsin yolsuzluk ve usulsiizlikklerin kamu kaynak israfina
yol agmasi ¢arpict ve incelenmesi gereken bir konudur.

Ulkemiz acisindan degerlendirildiginde 5018 sayili yasa daha uygulamaya
girmeden bir direncgle karsilasmis ve uygulanmasi ertelenmistir. Yirtirliige girdikten

sonra da bazi eksik ve aksakliklar ortaya ¢cikmis ve degisiklige ugramistir. Buna baglh
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olarak olduk¢a gecikmeli cikan 6085 sayili Sayistay Kanunu ise beklentileri
karsilamaktan uzak kalmistir. Mevcut hali ile yeni Sayistay Kanunu performans
denetimi konusunda yetkiler vermekle birlikte aksak ve eksik pek c¢cok madde
barindirmaktadir.

Performans esasli biit¢celeme ile baslayan, kamu kaynagi kullanan tiim kurum
ve kuruluslarin performanslarinin degerlendirilmesi ve denetlenmesi ile gosterilen
performansin gelecek doneme ait kararlarda kullanilmasini igeren siirece ait modern
kamu mali yonetimi uygulamada pek c¢ok sorunla karsilasilsa da yavas yavas kamu
yonetimimize yerlesmeye baglamistir. Sistemde ortaya ¢ikan sorunlarin ertelenmeden
ve gelecekte olasi bagka sorunlara yol agmadan ¢oziilmesi ve Performans ve liyakatin
kamu yonetiminde 6n plana ¢ikartilmasi tilkemizin ekonomik gelismislik diizeyini
dogrudan etkileyecektir.

Ulkemizde kamu mali sistemi koklii bir degisim gegirmektedir. Bu baglamda
sistemin en 6nemli ayaklarindan birini olusturan denetim unsurunda yeni kavramlar
ortaya ¢cikmistir. i¢ denetim kavrami igerdigi pek ¢ok yeni unsur ile modern kamu
mali yonetiminde esas unsurlardan birisini olusturmaktadir. Bu konuyla ilgili alan
yazini taramalarinda i¢ denetim tiirlerinden biri olan Performans denetimi ise tlim
diinyada giderek dnem kazanan bir kavram olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Bu noktadan hareketle konuyu inceleyen arastirmacilarin tartismalarinda ya i¢
denetimi ya da sadece performans denetimini inceledigi ancak bu iki kavramin
birbiriyle iliskisinin incelenmesinin pek yapilmadigi goriilmiistiir. Netice itibariyle
hentiiz ¢ok yeni kavramlar s6z konusudur.

Calismamim  genelinde bu yeni kavramlarin incelenmesi ve iilke
uygulamalarina yer verilmistir. Bu incelemenin sonucu olarak gelismis iilkelerde
performans odakli bir sistemin kurulmus olmasi performans degerlendirmesini ve
dolayisiyla denetimini olanakli hale getirmistir. Kurumsal kiiltiirtin bir yansimasi
olarak i¢ denetimin kamu yoOnetiminin neredeyse tiim unsurlarinda uygulama alani
buldugu ancak tilkelere gore denetim sekillerinin farklilik arz ettigi tespit edilmistir.

Ulkemiz agisindan konuya yaklastigimizda halihazirda bir gegis déneminde
oldugumuz soylenebilir. Modern anlamda bir kamu mali sistemi kurmak ve bunun
saglikli islemesini saglamak bizim gibi kamusal alami biiyiik bir iilke i¢in kolay

degildir. Ayrica tilkemizin ardi ardina yasadigi ekonomik krizlerin ve kamu
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maliyesinde ge¢miste yasanan yolsuzluk ve usulsiizliiklerin yani bir yapilanmaya
duyulan gereksinimi arttirdigini diisiiniiyorum.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu bu gereksinimlerin bir
yansimas1 olarak hayata gegirilmistir. Ulkemiz kamu mali diizenini bastan asag
yeniden ele alan ve diizenleyen kanun uygulama eksikleri zaman icerisinde
diizenlenerek daha ideal bir hale gelmistir. Ancak yeni kamu mali sisteminin diger
temel ayaklarindan belki de en 6nemlisi yeni Sayistay Kanunu gecikmeli de olsa
yuriirliige girmistir. Beklentilerin olduk¢a uzaginda kalan ve sorunlar1 da beraberinde
getiren 6085 sayili Sayistay Kanunu ile bir yandan performans denetimine izin
verilmig 6te yandan performans kriterlerinin denetimi kapsam dis1 birakilmistir. Bu
sekilde aksak bir denetim mekanizmasi icermesine ragmen zaman ig¢inde
diizeltilecegi beklenmektedir.

Kamu yonetiminde performans denetimi i¢in en 6nemli nokta performans
gostergelerinin belirlenmesi siirecidir. Ancak bu konuda sadece kurumlarin stratejik
planlar1 ¢er¢evesinde bir degerlendirme yapilmast mimkiin kilinmastir.

Denetimin  yonetimin bir fonksiyonu olmasindan hareketle yonetsel
kararlarinda denetlenebilecegi bir sistemin Tiirk Kamu Yo6netiminde egemen olmast

tilkemizin muasir medeniyet hedefine hizla ulasmasina yardimei olacaktir.
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