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OZET

Bu ¢alismanin amaci i¢ kontrol alaninda Tiirkiye’de son yirmi yilda
yasanan gelismeleri kronolojik olarak ortaya koymak ve mevzuat
diizenlemeleri cercevesinde, gelinen nokta ile ilgili somut tespitler
yapmaktir. Bu arastirmada Tiirkiye’de kamu idareleri ve ézel sektor
isletmelerindeki i¢ kontrol yapilari, yasal diizenlemeler ¢ergevesinde
incelenmistir. Calismanin ilk béliimiinde uluslararasi alandaki i¢ kontrol
mevzuati ile bu kapsamdaki gelismeler incelenmis ve bunlarin
Tiirkiye’deki mevzuata nasil yansidigi ortaya konmaya cahsilmistir. ikinci
béliimde kamu idareleri ve 6zel sektér isletmeleri igin yapilan yasal
diizenlemeler sonucunda olusan i¢ kontrol yapilari sekiz farkli agidan
karsilastirilmistir. Son béliimde 2016 yili itibariyla i¢ kontrol sistemlerinin
ulastiklari durum ve beklentileri ne derecede karsiladigi her iki kesim igin
ayri ayri ele alinmistir. Calisma sonucunda AB miiktesebati
kapsamindaki yiikiimliiliiklerin de etkisiyle, diinya ¢apinda kabul géren
ic kontrol diizenlemelerinin Tiirk mevzuatina ¢ok siiratli bir sekilde
adapte edildigi gériilmekle birlikte, sorun yasandigi dederlendirilen
konulara, éneriler béliimiinde yer verilmistir.

Anahtar Kelimeler: ¢ kontrol, i¢ denetim, i¢ sistemler, mali kontrol ve
denetim
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Comparison of Internal Control Systems of Private Sector
and Public Administrations in Turkey in terms of Regulatory
Obligations

ABSTRACT

The main purpose of this study is to reveal developments
chronologically in the area of internal control in Turkey in the last two
decades and to make concrete findings related with the reached point in
the framework of legislation. Internal control structures in Turkey, both
in public and private sectors have been studied within the legal
framework in this research. In the first part, internal control legislation
and developments at the international level have been studied and then
tried to figure out how these regulations and developments reflected in
the Turkish legislation. In the second part, internal control structures
both in public and private sectors established the result of the legal
regulations have been compared in terms of eight different topics. In the
last part, the internal control systems have been handled for both
sectors separately in order to meet expectations and the conditions
reached as of year 2016. As a result of research, although worldwide
accepted internal control regulations have been adopted to Turkish
legislation rapidly with the effect of obligations under the EU acquis,
topics considered to be problematic have been mentioned in the
recommendations section.

Key words: Internal control, internal audit, internal systems, financial
control and audit.

Giris

Daha cok dis kaynakh gelismelere paralel olarak Tirkiye'de de
1990l yillardan itibaren hem kamu kesimi hem de 6zel sektor igin mali
denetim ve kontrol alaninda koklu degisiklikler ve yapisal dénistimler
yasandi. Bu degisiklik ve donistmlerin tetikleyicisi cogunlukla ABD’deki
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bazi gelismeler ve AB uyum vyasalari c¢ercevesinde yapilan vyasal
dizenlemeler oldu.

Bu siire zarfinda kamu maliyesi alaninda ilk olarak 2003 yilinda,
1050 sayili Kanunu degistirerek 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu vyirirlige girdi. Bu Kanunla kamu yonetimimiz ilk kez
“i¢ kontrol” ve “i¢ denetim” kavramlariyla tanisti.

Ozel sektdér icin i¢c kontrol diizenlemelerinin gegmisi 1990’1l
yillarin baslarina kadar uzansa da, kapsami daha genis dizenlemeler
2011 yilinin baslarinda Tirk Ticaret Kanununun degistiriimesi ve 660
saylll KHK ile “Kamu Go6zetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlari
Kurumu”nun kurulmasiyla birlikte yapildi.

Bagimsiz denetim ve i¢ kontrol alaninda yepyeni bir anlayisla
karsilasmamizi saglayan bu iki kanunun 0Ozellikle adi gecen konulardaki
dizenlemeleri, degistirdikleri milga kanunlarda ya hi¢ yer almamisti ya
da biinyelerinde 6nemli farkliliklari barindiriyordu.

Bu galismada o6nce, i¢ kontrol ve i¢ denetim yapilarinin ABD ve
AB {lkelerinde hangi gelismeler (zerine nasil sekillendigi Uzerinde
durulacak, daha sonra bu dissal gelismelerin kamu kesimi ve 0©zel
sektérimize nasil yansidigl; mevzuat, uygulayicilar ve kullandiklar
yontemler acgisindan karsilastirmali olarak ele alinacak ve son olarak,
hem kamu kesiminde hem de 6zel sektorde, i¢ kontrol sistemlerinin
2016 vyih itibanyla ulastiklari noktada beklentilere karsilik verip
vermedikleri konulari incelenecektir.

Calismada literatlir ve mevzuat taramasi yontemi besimsenmis
ayrica 6 yil siireyle (2007-2013) Milli Savunma Bakanligi i¢c kontrol birim
yoneticisi olarak yuritlilen goérev esnasindaki gézlem ve kayitlardan
faydalaniimistir.
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1. i¢ Kontrol Alaninda Yasanan Uluslararasi Gelismeler:

Temelde bagimsiz denetim ve i¢ kontrol” taleplerinin her ikisi de,
kar amagh olsun ya da olmasin her tirli isletme ve organizasyonda;
mali islem ve muhasebe kayitlarindaki hatalarin azaltiimasi,
yolsuzluklarin 6nlenmesi, isletme (veya kamu) varliklarinin korunmasi
ve uygunsuz kullaniminin 6niine gecilmesi konularinda bagimsiz bir
dogrulama mekanizmasina ihtiya¢ duyulmasindan kaynaklanmistir
(Ramamoorti, 2003: s.2).

Gerek uluslararasi alanda gerekse Osmanl tarihinde mali
denetimle ilgili ilk bulgular ylzlerce hatta binlerce yil 6ncesine
ulasmaktadir (Bezirci, Karasioglu, 2011: s.573). Ancak bugin
kullandigimiz anlamda i¢ kontrol ve bagimsiz denetim daha yeni
kavramlar olup yirminci ylzyilin baslarinda ortaya ¢ikmistir.

Ozellikle yirminci yiizyihn sonlarina dogru bagimsiz denetim ve i¢
kontrol alanindaki ABD ve AB kaynakli gelismeler, bagimsiz denetim ve
ic kontrollin; yeni bir anlayisla, cogu kez benzer bir mantik ve ortak bir
aklin Grind olarak ve daha da 6énemlisi birbirleriyle esgidiim iginde ele
alindigini gostermektedir.

Dolayisiyla Turkiye’de igsel neden veya gerekgelerden ¢ok
kiresel etkilerle yapilan dlizenleme ve uygulamalarin yapisal
karakterinin anlagilabilmesi igin Oncelikle ABD ve AB {lkelerinde
yasanan gelismelerin yakindan incelenmesi gerekecektir.

1.1. ABD’de i¢ Kontrol Alanindaki Gelismeler:
ABD icin i¢ kontrol kavraminin izlerine, mali tablo ve bilancolarin

denetlenmeye baslandigi 20. ylzyihin hemen baslarindan itibaren
rastlandigi (ABeam Consulting, 2009: s.2) ifade edilebilse de,

|H

* Bu calismada aksi belirtiimedigi siirece “i¢ kontrol” kavrami, i¢ denetimi de

kapsayacak sekilde kullaniimistir.
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isletmelerin yapisi ve is cevrelerindeki degisimlere bagli olarak i¢ kontrol
kavraminin buglinki yorumu ilk donemdekinden oldukga farklhidir.

Bu nedenle daha onceki gelismeleri ihmal edip 1970’li yillarin
ortalarinda yasanan Watergate ve Lockheed skandallarinin i¢ kontrol
yapilarinin olusumunda tetikleyici (Koehler, 2012: s5.932-934) bir rol
ustlendigini ifade etmek yanlis olmayacaktir.

Zira bu skandallarin arastirmalarinin sonucunda 1977’de ana
temasi i¢ kontrol olan Yabanci Yolsuzluk Kanununun (Foreign Corrupt
Practices Act) ylrirlige girmesi ve bu Kanunla ABD’de ilk kez i¢ kontrol
sisteminin kurulmasinin zorunlu tutulmasi, sistemin tlke ¢apinda yaygin
hale gelmesindeki basat roli Ustlenmistir (ABeam Consulting: 2009,
s.2).

Bununla birlikte, ABD Yabanci Yolsuzluk Kanunu, sirketlere
uygulamalari igin belirgin bir i¢ kontrol modeli dayatmamis, bunun
yerine her sirketin kendi durumu ve ihtiyaglari dogrultusunda i¢ kontrol
onlemleri almasi yoniinde esneklik saglanmistir (US Department of
Justice, 2012: 5.40).

Diger onemli bir gelisme ise 1985 yilinda hileli mali denetim
raporlamalarini arastirmak Gzere kurulan ABD Ulusal Komisyonunu
desteklemek icin bir 6zel sektor inisiyatifi seklinde olusturulan (COSO
resmi WEB sitesi) Treadway Komisyonunun cagrisi (izerine Destekleyici
Kurumlar Komitesinin (Committee of Sponsoring Organizations/COSO)
kurulmasi olmustur.

llerleyen vyillarda pek c¢ok AB iilkesiyle birlikte Tiirkiye’de de
benimsenen ve COSO kiipl veya COSO piramidi olarak adlandirilan bu
yapi, Ulkemizde kurgulanan i¢ kontrol mantiginin temelini
olusturmustur.

Ancak zaman icinde, daha ¢ok 0Ozel sektérde, muhasebe ve
finansal raporlama ilkelerine aykiri islem ve kayitlarin yapiimasiyla tim
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dinyada yanki uyandiran bazi muhasebe skandallari yasanmistir
(Atmaca, 2012:5.192).

Bunlardan en 6nemlileri olan Enron ve Worldcom gibi sirketlerde
yasanan kuresel etkili muhasebe skandallarinda, i¢ kontrol sistemi ve i¢
denetim faaliyetlerindeki zayifliklar 6nemli bir etken olmus (Alagoz: s.1),
yine finansal islemlerde yapilan hilelerin ortaya gikarilamamasinin en
onemli nedenleri arasinda; kurumsal yonetimin ve i¢ kontroliin etkin
bicimde uygulanamamasi (Zabihollah, 2005: 5.288) gosterilmistir.

ABD sermaye piyasalari, Enron skandalindan sonra, hisseleri
borsada islem goren diger blyuk sirketlerin agiklamis oldugu bilango ve
kar rakamlarina olan giivenlerini yitirmislerdir (Ozkul, 2003: s.i).

Bu skandallar, i¢ kontrol ve bagimsiz dis denetimle ilgili kurallarin
degismesine ve siki 6nlemler alinmasina yol agmistir. S6z konusu
onlemlerden dinya capinda vyanki uyandirani 2002 yilinda ABD
tarafindan kanunlagtirilan Sarbanes-Oxley (SOX) Kanunudur (Uzay,
2006:s.1).

SOX Kanunu ile sirket (st diizey yoneticilerine agir sorumluluklar
yliklenmis; sirketin i¢c kontrol sistemini incelemek, denetlemek, i¢
kontrol ve finansal raporlari dogrulamak ve onaylamak gibi
yukUmlaltkler getirilmistir (Demircan, 2007: s.50).

SOX Kanunu, halka acik firmalar tarafindan hazirlanan yilhk
raporlarin sirket i¢c kontrol raporunu da icermesini gerekli kilmistir. Bu
raporun, finansal raporlama amaciyla yeterli i¢ kontrol yapisi ve
proseddrleri olusturma ve devam ettirme sorumlulugunu belirtmesi ve
sirket i¢ kontrol prosedirlerinin gecerli olduklari mali yilin sonu
itibariyla bir degerlendirmesini icermesi zorunlu kilinmistir (Ozkul, 2003:
s.17).

Ayrica bu Kanunla muhasebe ve denetim meslegini 6nemli
Olglide etkileyecek diizenlemeler yapilmistir. Bu dizenlemelerin en
onemlilerinden biri, Kamu Go6zetim Kurulunun (Public Company
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Accounting Oversight Board — PCAOB) olusturulmasidir (Uzay, 2006:
s.3).

Tirkiye’de SOX Kanununun ilk yansimasi Sermaye Piyasasi
Kurulu dizenlemelerinde kendini gostermistir. Bu baglamda, 1996
tarihli “Sermaye Piyasasinda Bagimsiz Denetim Hakkinda Teblig”de
degisiklik” yapilarak ABD’de yiiriirliige girmesinden ii¢ ay gibi kisa bir
slire sonra SOX Kanununa benzer diizenlemeler, mevzuatimiza girmeye
baslamistir.

1.2. INTOSAI ve AB Miiktesebati Cercevesinde i¢ Kontrol
Alanindaki Gelismeler:

Uluslararasi Yiksek Denetim Kurumlari Teskilati  (INTOSAI);
bilginin gelisimini ve aktarimini tesvik etmek, dlinya ¢apinda kamu
sektéri  denetimini iyilestirmek ve (Uyelerinin kendi Ulkelerindeki
mesleki kapasitelerini, itibarlarini ve etkilerini artirmak amaciyla Yiksek
Denetim Kurumlari (Sayistaylar) igin kurumsallasmis bir ¢ergeve
saglamaktadir (INTOSAI, aktaran Sayistay, 2012:s.11).

INTOSAI'nin standartlara iliskin galigmalari 1983 yilinda Manila,
Filipinler'de dizenlenen XI INTOSAI Kongresinde Muhasebe
Standartlari Komitesi, Denetim Standartlari Komitesi ve i¢ Kontrol
Komitesi olmak Uzere g ayri alanda komiteler olusturulmasi suretiyle
baslamistir. ilk INTOSAl Denetim Standartlari, Haziran 1992’de
yayimlanmistir (Sayistay, 2012: s.11).

Sireg icerisinde AB, liye devletlerinin i¢c kontrol ve i¢c denetimle
birlikte dis denetim alaninda da uluslararasi standartlar ve iyi uygulama
orneklerini benimsemelerini saglamak istemis (Dogmus, 2010: s.8)
ancak dogal olarak dikkatini 6zel sektér uygulamalarindan ziyade kamu
maliyesi lizerinde yogunlastirmis ve diizenlemeleri daha ¢ok “kamu i¢
mali kontrolii” (KIMK) ve kamu dis denetimi alanlarinda olmustur.

* Resmi Gazetenin 02.11.2002 tarih ve 24924 sayili niishasinda yayimlanan “Seri X,
No:19” numaral Teblig.
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KiIMK kavrami, aday ilkelerde cagdas kamu i¢ mali kontrol
sistemlerinin gelistirilebilmesi icin rehberlik saglamak ve destek vermek
amaciyla 1994 vyilinda AB Komisyonu tarafindan gelistirilen bir
kavramdir (Onur, 2010: 5.210).

KiMK Sisteminin gelistirilmesinde AB, uluslararasi alanda kabul
gormiis COSO ve INTOSAI standartlarini model olarak almistir (Onur,
2010:s.1).

Genel anlamda KIMK sisteminin amaci, kamu mali ¢ikarini
korumaktir. Bu amag¢ dogrultusunda i¢ kontrol iki asamada
gerceklestirilmektedir. Birinci asama; ex ante kontrol (6n mali kontrol)
ikincisi ise ex post kontroldir (i¢c denetim).

Avrupa Birligi Komisyonunun bu konuda verdigi mesaj, her iki
asamanin tamamen birbirinden bagimsiz sekilde ylritiilmesi gerektigi
yonindedir. Kontrolleri yapan birimler ve uygulanan usuller birbirinden
farklh ve bagimsiz olmalidir. AB Miktesebatinda bu yonde pek gok
dizenleme yer almaktadir (Acar, 2001: 5.78).

Aday Ulkeler AB miktesebatini butinityle kabul etmek
durumunda olup 1999 vyilinda Helsinki'de gergeklestirilen Avrupa
Konseyi Zirve Toplantisinda Tirkiye'ye adaylik statisd taninmistir. Bu
baglamda, KiMK sisteminde yapilacak diizenlemelere iliskin Politika
Belgesi Mart 2002'de Maliye Bakani tarafindan imzalanmis ve AB
Komisyonuna gonderilmistir (Maliye Bakanhgi: s.1).

Mali kontrol alanindaki miiktesebat AB fonlarinin harcanmasi
dahil olmak tzere tim kamu sektortnin i¢ kontrol sistemleri icin gegerli
olacak uluslararasi diizeyde kabul edilmis ve AB’ye uyumlu KiMK
prensiplerinin, standartlarinin ve yodntemlerinin kabull ile ilgilidir.
Miktesebat etkin ve saydam mali yonetim ve kontrol sistemlerini
gerektirir. idari acgidan ise, bagimsiz ic denetim sistemleriyle ilgili
orgitsel vyapilar ile yeni kurulan KiIMK sistemlerinin kalitesini
degerlendirecek operasyonel ve finansal olarak bagimsiz dis denetim
Orgltinidn var olmasini gerektirir (AB Bakanlhgi: s.39).
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2. Tiirkiye’de i¢ Kontrol Alaninda Yasanan Gelismeler:

Mali denetim ve i¢ kontrol alaninda 2000’li yillardan itibaren
mevzuatimizda yapilan neredeyse tim degisiklik ve diizenlemeler igsel
ihtiya¢ veya gerekgelerden ziyade dis kaynakli gelismelerin etkisinde ve
AB miktesebatiyla uyumlu olacak sekilde yapilmistir.

Bu noktada ABD ve AB’deki mevzuat dizenlemeleri ile
Turkiye’deki uygulamalarin ¢ok kisa bir reaksiyon siresi gosterilerek,
daha bahsi gecgen Ulkelerdeki geri donisim ve uygulama sonuglari
alinmadan, pes pese yapilmasi ise dikkat ¢ekilmesi gereken diger bir
husustur.

2.1. Kamu Kesiminde i¢ Kontrol Alanindaki Gelismeler ve Yasal
Diizenlemeler:

Turkiye’de kamu mali yonetimi ve kontroli alaninda 2003
yilindan itibaren yapisal ve kalici bir degisim yasanmaktadir (Tlredi,
2011: s.99). Bu kapsamda, Tirk kamu yonetiminde mali denetim ve
kontrol yapilarina sekil veren ve 76 yili agkin suire yururlikte kalan 1050
sayil Muhasebe-i Umumiye Kanunu, yerini 10 Aralik 2003 tarihinde
kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa
birakmistir.

2.1.1. i¢ Kontroliin Kapsami:

ic kontrol, 6n mali kontrol ve i¢c denetim kavramlari mali
mevzuatimiza 5018 sayili Kanunla birlikte girmistir. Kanunun 5. Kismi
(55-67.maddeler arasi) i¢ kontrol sistemini ele almistir.

AB doklimanlarinin aksine 5018 sayili Kanun ve ikincil
mevzuatinda “kamu i¢ mali kontroli” kavraminin yerine “i¢ kontrol”
kavrami kullanilmistir. Ancak Maliye Bakanliginin WEB sitesi ve kimi
yayinlarinda her iki kavram her hangi bir ayrim gozetilmeksizin birbirinin
yerine, cogu kez es anlamli olarak kullaniimaktadir.
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5018 sayili Kanuna gore i¢ kontrol kapsamindaki uygulayici birim
veya unsurlar; Mali Hizmetler Birimi, Harcama Birimleri, ic Denetim
(Birimi), On Mali Kontrol ve Muhasebe (Birimi) Yetkilisidir (5018 SK
md.57).

2.1.2. i¢ Kontroliin Unsurlari, Gérev ve Sorumluluklar:
2.1.2.1. Mali Hizmetler Birimi:

Mali  Hizmetler Birimleri, kamu idarelerinin merkez
teskilatlarinda kurulmus olup yapisi teskilat kanunlarinda gosterilen ve
gorevleri 5018 sayili Kanunun 60. Maddesinde belirtilen teskillerdir.
Basbakanlik ve bakanliklarda Strateji Gelistirme Birimi adi ile Milli
Savunma Bakanliginda ise Mali Hizmetler Birimi adiyla faaliyet
gostermektedirler (5436 SK md.15).

Kamu idarelerinde “ic  kontrol sisteminin  kurulmasi,
standartlarinin uygulanmasi ve gelistirilmesi konularinda g¢alismalar
yapmak” gérevi, Mali Hizmetler Birimlerine verilmistir. On mali kontrol
hizmetleri de (slire¢ kontrolii disinda) bu birim tarafindan vyerine
getirilmektedir.

Konuyla ilgili temel ikincil mevzuat, Maliye Bakanligi tarafindan
18.02.2006 tarihinde yayimlanan Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma
Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmeliktir.

2.1.2.2. Harcama Birimleri:

Harcama Birimleri: Kamu idaresi blitcesinde 6denek tahsis edilen
ve harcama yetkisi bulunan birimleri ifade etmektedir. Harcama yetkilisi
ise harcama birimlerinin en st seviyeli yoneticisidir (5018 SK md.31).

Harcama yetkilileri gorev ve yetki alanlari cercevesinde, idari ve
mali karar ve islemlere iliskin olarak i¢ kontroliin isleyisinden
sorumludur (i¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar (UE),
md.8).

10
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Kamu idarelerinin tasra teskilati durumundaki Harcama
Birimlerinde 6n mali kontrol, 6deme belgesi (izerinden “6n mali
kontrol” ismi ile yapildigi gibi harcama sirecindeki diger gorevliler
tarafindan “slire¢ kontroli” seklinde de yuratilmektedir.

2.1.2.3. On Mali Kontrol (Ex Ante Control):

On Mali Kontrol: “idarelerin gelir, gider, varlik ve
yuktumliltklerine iliskin mali karar ve islemlerinin; idarenin butgesi,
bitce tertibi, kullanilabilir 6denek tutari, harcama programi, finansman
programi, merkezi yonetim biltgce kanunu ve diger mali mevzuat
hikimlerine uygunlugu ve kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli bir
sekilde kullaniimasi yonlerinden yapilan kontrolleri” ifade etmektedir
(UE md.3).

On Mali Kontrol kapsamindaki kontrollerin tamami, harcama
(6deme) 6ncesindeki zaman diliminde gergeklestirilmektedir.

On mali kontrol, Harcama Birimleri ile Mali Hizmetler
Birimlerinde (Strateji Gelistirme Birimi) gorece farkh sekil ve mahiyette
yapiimaktadir.

On mali kontrol, gerek Harcama Birimlerinde gerekse Mali
Hizmetler Birimlerinde Maliye Bakanlgi tarafindan 31.12.2005 tarihinde
yayimlanan “i¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iligkin Usul ve Esaslar”a gére
gerceklestiriimektedir.

2.1.2.3.1. Harcama Birimlerinde On Mali Kontrol:
Harcama Birimlerinde harcama o©ncesi kontroller; ‘6deme
belgesi’ lzerinden “6n mali kontrol”, ayrica mali karar ve islemlerin

ylritilmesinde gorev alan diger tim sorumlularca “stire¢ kontroll”
olarak iki farkh sekilde yapiimaktadir.

11
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Harcama Birimlerinde harcama vyetkilileri, o6deme belgesi
dizenlemek Uzere gergeklestirme gorevlisi (tahakkuk memuru)
gorevlendirmektedir.

Odeme belgesini diizenlemekle gérevlendirilen gerceklestirme
gorevlileri, 6deme belgesi ve eki belgeler lGzerinde 6n mali kontrol
yapmaktadir. Bu gergeklestirme gorevlileri tarafindan yapilan kontrol
sonucunda, O0deme belgesi Uzerine  “Kontrol edilmis ve uygun
gorilmastur” serhi dusiilerek imza atilmaktadir. (UE md.12, 13)

Bu sekilde, tahakkuk islemi tamamlanmakta ve ddeme belgesi
ekleriyle birlikte muhasebe birimine gonderilmektedir.

Siire¢ Kontrolii: On mali kontrol siireci, mali karar ve islemlerin
hazirlanmasi, yuklenmeye girisilmesi, is ve islemlerin gerceklestiriimesi
ve belgelendirilmesinden olugsmaktadir (5018 SK md.58).

Kamu idarelerinin tagra teskilati durumundaki harcama
birimlerinde sire¢ kontroli, her bir islem daha onceki islemlerin
kontrollinil icerecek sekilde tasarlanip uygulanmaktadir. Mali islemlerin
ylritilmesinde gorev alanlar, yapacaklari islemden dnceki islemleri de
kontrol etmekle yiikiimlidurler. Ancak slire¢ kontroli yapan gorevlilerin
herhangi bir belge lizerine kontrol yapildigina dair imza veya onay islemi
yapmasi 6ngorilmemistir.

Bununla birlikte, siire¢ kontrolini saglamak amaciyla mali

islemlerin siire¢ akis semasi hazirlanmasi ve (st yoneticinin onayi ile
yurirlige konmasi sarti getirilmistir (UE md.12).
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2.1.2.3.2. Mali Hizmetler Biriminde On Mali Kontrol:

Mali Hizmetler Biriminin 6n mali kontroliine tabi 11 adet mali
karar ve islemin isimleri, UE'nin 16-26 maddeleri arasinda tek tek
sayllmistir.”

Mali hizmetler biriminin 6n mali kontroline tabi mali karar ve
islemlerin kontrolli, kamu idarelerinde sadece Mali Hizmetler Biriminin
“ic kontrol alt birimi” tarafindan yerine getirilmektedir (UE md.14).

Mali hizmetler biriminin 6n mali kontroline tabi mali karar ve
islemler, kontrol edilmek lizere tasra teskilatlari tarafindan, merkezdeki
mali hizmetler birimine génderilmektedir. Mali hizmetler birimince,
(UE’de belirlenen siireler icerisinde) kontrol edilen islemler hakkinda
gorls yazisi dizenlenmekte ve ilgili birime godnderilmektedir. Mali
hizmetler biriminin goris yazisinin ilgili islem dosyasinda saklanmasi ve
bir 6rneginin de 6deme belgesine eklenmesi éngérilmistir.™

Muhasebe yetkililerinin, 6deme belgesine eklenmesi gereken
belgelerde eksiklik olmasi halinde “6deme yapmamasi gerektigi”, Kanun
hikmudir (5018 SK md.61). Dolayisiyla Mali Hizmetler Biriminin 6n mali
kontrolline tabi tutulmasi gereken bir mali karar veya islemin, 6n mali
kontrol yapilmadan (rapor hazirlanmadan) tekamil etmemesi
gerekmektedir.

2.1.2.4. i¢ Denetim (Ex Post Control):
5018 sayili Kanunda i¢ denetim; “kamu idaresinin ¢alismalarina

deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve
verimlilik esaslarina gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve

* Bir kismi belli parasal sinirlarin izerindeki mali karar ve islemler icin yapilan bu
kontrollerden bazilari, daha 6nce Maliye Bakanligi tarafindan ‘vize’ seklinde
gerceklestirilmekteydi.

** Diizenleme, hem “i¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar”in 12.

maddesinde, hem de “Merkezi Yonetim Harcama Belgeleri Yonetmeligi”"nin 665.
maddesinde yapilmistir.
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rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel glivence saglama ve
danismanlik faaliyeti” (5018 SK md.63) olarak tanimlanmistir.

Kanunda i¢ denetim, i¢ kontrol sistemi kapsaminda gosterilen bir
denetim tird olarak sayilmistir (5018 SK md.5). Bununla birlikte i¢
denetgilere mali yonetim ve kontrol sireglerinin sistem denetimini
yapmak gorevi de verilmistir (5018 SK md.64). Dolayisiyla i¢ denetgiler
blnyesinde bulunduklari idarelerin i¢ kontrol sistemlerinin, sistem
denetimini yapmakla da yuktumltddrler.

Bununla  birlikte Kanun, i¢ denetgilere (Sayistay/dis
denetgcilerinin de ifa ettigi) “harcama sonrasinda yasal uygunluk
denetimi”, “mali denetim”, “performans denetimi” (Kaynaklarin etkili,
ekonomik ve verimli kullaniimasi bakimindan incelemeler yapmak), risk
analiz degerlendirmesi gibi goérevler de vermistir (ic Denetgilerin

Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik, Md.7).

Konuyla ilgili temel ikincil mevzuat, Maliye Bakanlig tarafindan
12 Temmuz 2006 tarihinde yayimlanan “i¢c Denetgilerin Calisma Usul ve
Esaslari Hakkinda Yonetmelik”tir.

2.1.2.5. Muhasebe Birimi ve Muhasebe Yetkilisi:

Kamu idarelerinde “gelirlerin ve alacaklarin tahsili, giderlerin hak
sahiplerine 6denmesi, para ve parayla ifade edilebilen degerler ile
emanetlerin alinmasi, saklanmasi, ilgililere verilmesi, gonderilmesi ve
diger tim mali islemlerin kayitlarinin yapilmasi ve raporlanmasi
islemleri” muhasebe hizmetleri (5018 SK md.61) olarak tanimlanmis ve
bu hizmetlerin muhasebe birimlerinde verilmesi 6ngérilmdistdr.

Genel Bitge kapsamindaki kamu idarelerinde Maliye Bakanhgi
personeli tarafindan (Diger idarelerde kendi personeli) ylritilen (5018
SK Md.62 ve gecici md.5) muhasebe hizmetleri de i¢ kontrol sistemi
icinde sayilmis, ancak muhasebe yetkilisinin kontrol yetkisi asagidaki
dort konuyla sinirlandirilmistir (5018 SK md.61).
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e Yetkililerin imzasini,

e Odemeye iliskin ilgili mevzuatinda sayilan belgelerin tamam
olmasini,

e Maddi hata bulunup bulunmadigini,

e Hak sahibinin kimligine iliskin bilgileri kontrol etmek.

2.1.3. Kamu i¢ Kontrol Sisteminde Gorev Dagilimi:

Kamu idarelerinde i¢ kontrol sistemi kapsaminda, her idarenin
kendi kadro ve teskilati icinde bulunan; Mali Hizmetler Birimi, Harcama
Birimleri, ic Denetim Birimi (i¢ denetgiler) ve On Mali Kontrol yer
almaktadir. Muhasebe Birimleri ise Genel Bitce kapsamindaki kamu
idarelerinde Maliye Bakanligi personelinden olusmasina ragmen
Kanun’da i¢ kontrol sistemi icinde sayilmistir.

ic kontroliin yukarida sayilan bu bes unsurundan sadece “i¢
denetim” harcama sonrasi denetim yapmakta, digerleri ise harcama
oncesi kontrolleri gerceklestirmektedir.

Ust  yéneticiler” i¢  kontrol sisteminin  kurulmasi ve
gozetilmesinden, harcama yetkilileri ise gorev ve yetki alanlan
cercevesinde, idari ve mali karar ve islemlere iliskin olarak i¢ kontroliin
isleyisinden sorumlu tutulmus,

Kamu idarelerinin Mali Hizmetler Birimleri (Strateji Gelistirme
Birimi); i¢ kontrol sisteminin kurulmasi, standartlarinin uygulanmasi ve
gelistirilmesi konularinda ¢alismalar yapmak gorevini Gistlenmis,

Harcama o©ncesi kontrollerin (6n mali kontrol); ilgili kamu
idaresinin tim harcama birimlerinin UE’de belirlenen 11 adet mali islem
ve karari icin, sadece merkez teskilatlarindaki Mali Hizmetler Birimi
blinyesinde bulunan i¢ kontrol alt birimi tarafindan yapilmasi zorunlu
tutulmus,

* Ust Yonetici: Bakanliklarda miistesari, diger kamu idarelerinde en st yéneticiyi, il
Ozel idarelerinde valiyi, belediyelerde belediye baskanini ifade eder.(UE md3)
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Tasra teskilati durumundaki harcama birimlerinde gergeklestirme
gorevlileri (tahakkuk memuru) tarafindan 6deme belgesi ve ekleri
Uzerinden “6n mali kontrol”; mali karar ve islemlerin planlanmasi,
uygulanmasi ve sonuglandirilmasi siirecinde gorev alan diger tim diger
yetkililer tarafindan ise “stire¢ kontroli” yapilmasi,

Tahakkuk islemi sonucunda tekamil eden 6deme belgesi ve ekleri
Uzerinde, harcama oOncesi son kontroliin, muhasebe hizmetleri veren
muhasebe birimi ve muhasebe yetkilisi tarafindan Kanun’da belirtilen
dort konuyla sinirli olacak sekilde yapilmasi yoninde goérev dagilimi
olusturulmustur.

Bu baglamda, i¢ denetgilere harcama o©ncesi kontrol gorevi
verilmemis, yetkileri ve ¢alisma alanlari harcama sonrasi denetimleri
kapsayacak sekilde yapilandiriimigtir.

Bu noktada dikkat c¢ekilmesi gereken konu, “yaygin sekilde ve
hatali olarak birbirinin yerine kullanilan i¢ kontrol ve i¢ denetimin
birbirleri ile yakindan iliskili fakat ayri iki kavram” oldugudur. i¢ denetim
faaliyeti risk yonetimi ile kontrol sirecleri ve yonetsel sireclerin
denetimini de kapsamaktadir. i¢c kontrol sistemi ise, drgiitsel hedeflerin
gerceklesip gerceklesmedigi hususunda ve ilgili diger hususlarda makul
glivence saglamak lizere orglit binyesinde tesis edilmis sistemler aginin
bltlinUnd kapsar (Akyel, 2010, s.6).

2.1.4. Standartlar
2.1.4.1. i¢ Kontrol Standartlari:

Kamu i¢ Kontrol Standartlari, COSO modeli, INTOSAI Kamu Sektorii
ic Kontrol Standartlari Rehberi ve Avrupa Birligi i¢c Kontrol Standartlari
cercevesinde 26 Aralik 2007 tarihinde Resmi Gazetede yayimlanan
Teblig ile Maliye Bakanhgl tarafindan belirlenmis, Tebligde “kamu
idarelerinin mali ve mali olmayan tim islemlerinde bu standartlara
uymakla ve geregini yerine getirmekle yikimli” bulundugu
belirtilmistir. (Kamu i¢ Kontrol Standartlari Tebligi: s.1)
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Ayni Teblig ile kamu idarelerinden, “i¢ kontrol sistemlerinin Kamu
ic Kontrol Standartlarina uyumunu saglamak iizere; yapilmasi gereken
¢alismalarin belirlenmesi, bu ¢alismalar icin eylem plani olusturulmasi,
gerekli prosedirler ve ilgili diizenlemelerin hazirlanmasi ¢alismalarini
ylritmeleri ve bu calismalari en ge¢ 31.12.2008 tarihine kadar
tamamlamalari” istenmistir.

2.1.4.2. i¢ Denetim Standartlarn:

5018 sayili Kanunun vydrarlige girmesiyle birlikte, kamu
idarelerinin i¢ denetim sistemlerini izlemek, bagimsiz ve tarafsiz bir
organ olarak hizmet vermek lzere (5018 SK md.67) Maliye Bakanligina
bagli ic Denetim Koordinasyon Kurulu kurulmustur.

Kurulun goérevleri arasinda “ic denetime iliskin denetim ve
raporlama standartlarini belirlemek, denetim rehberlerini hazirlamak ve
gelistirmek” (ic Denetim Koordinasyon Kurulunun Calisma Usul ve
Esaslari Hakkinda Yonetmelik, Md.6) hususu yer almaktadir. Bu
dogrultuda, i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, Resmi Gazetenin
16.08.2011 tarihinde yayimlanan nlishasinda “Nitelik Standartlan” ve
“Calisma Standartlari” olmak lizere iki baslik altinda ve Kamu i¢ Denetim
Standartlarini agiklamistir.

Standartlar ile “i¢ denetimin uygulanmasina iliskin temel ilkeleri
tanimlamak, uygulamaya yonelik bir gerceve olusturmak, i¢ denetimin
kalitesinin degerlendirilmesi icin gereken oOlgltleri belirlemek, kurumsal
islem ve sireclerin gelisimini desteklemek suretiyle ic denetimin katma
degerinin artirilmasinin amaglandig1” ifade edilmistir.

2.2. Ozel Sektor igin i¢ Kontrol Alaninda Yasanan Gelismeler:
ic kontroliin tanimi ve islevi dikkate alindiginda, 1990’li yillara
gelene kadar o6zel sektérimizde faaliyet goOsteren banka ve

isletmelerde i¢ kontrol kapsaminda degerlendirilebilecek hig¢ bir
yapilanma veya faaliyet bulunmadigini ileri siiremeyiz.
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Yurdrlikten kalkan 6762 sayih Turk Ticaret Kanunundaki denetgilik
(murakiplik) ile ilgili duzenlemeler i¢ kontrol kapsaminda ele
alinabilecegi gibi, bankaciligimizin geleneksel yapisi icinde i¢ kontrollere
yonelik bircok uygulamanin da eskiden beri var oldugu, fakat bu kontrol
uygulamalarinin belli bir sistematiginin bulunmadigi ve birbirlerinden
bagimsiz uygulamalar olarak gelistirildigi (Yurtsever, 2008: s.80) ifade
edilebilir.

Uluslararasi alanda, kamu kesimi ve 6zel sektor isletmeleri igin
sistematik bicimde uygulanmasi zorunlu hale getirilen i¢ kontrol ve ig
denetim mekanizmalarina benzer yapilar Tirkiye’de 1980°li yillarin
sonlarinda kurulmaya baslanmistir.

Bu baglamda mevzuatimizda 6zel sektor isletmeleri igin i¢ kontrol
ile ilgili ilk izlere, bankaciik mevzuatinda ve Sermaye Piyasasi
Dizenleme Kurulu (SPK) tarafindan bagimsiz dis denetim konusunda
yapilan dizenlemeler icinde rastlanmaktadir. Bu dizenlemelerde
bagimsiz dis denetim esnasinda, denetlenen isletmelerin i¢ kontrol
sisteminin de degerlendirilmesi gerektigi yoniinde ifadeler yer almistir.

Denetim faaliyetlerinde i¢ kontrol sisteminin dnemi, bagimsiz dis
denetimde her kaydin ylizde yiliz incelenmesinin birakildigi tarihlerden
itibaren O6nemle Uzerinde durulan bir konu olmus ve dis denetim
faaliyetlerinde dikkatle uygulanmistir (Bayazith, 1991:s.171).

2.2.1. Sermaye Piyasasi Diizenleme Kurulu (SPK) Diizenlemeleri:

2.2.1.1. Seri:X, No:22 numarali Teblig

SPK tarafindan 1987 yili sonunda cikarilan “Sermaye Piyasasinda
Bagimsiz Dis Denetleme Hakkinda Yonetmelik”te; denetgiler

18



Gazi Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi Ozel Sav1 Arahik 2016

denetlemeyi ilgilendiren tim bilgileri ortaklik yoneticilerinden, ig
denetgilerden ve diger ilgililerden istemekle yetkili kilinmistir.”

Yonetmelikte i¢ denetgi kavrami ge¢se de mevzuatimizda ozel
sektor isletmeleri icin “i¢ kontrol” kavramina ilk kez, SPK tarafindan
1988 yilinda yayimlanan Tebligde rastlanmaktadir. Uluslararasi alanda
genel kabul gérmis denetim standartlarina biyik 6l¢tide bagh kalinarak
(Bayazitl, 1991: s.178) hazirlanan bu Tebligde, ilk kez bagimsiz dis
denetim esnasinda sirketlerin i¢ kontrol sisteminin de degerlendirilmesi
gerektigi yoniinde dizenleme yapilmistir (Seri X No 3, md.10).

Ancak bu Tebligde i¢ kontrol sitemi hakkinda aciklayici bir bilgiye
yer verilmemis, bagimsiz denetci tarafindan; sirketlerdeki i¢ kontrol
sisteminin hangi kosullar yerine getirilirse etkin bir sekilde islediginin
kabul edilmesi gerektigi konusuna girilmemistir.

SOX vyasasini  takiben, SPK Tebliglerinde SOX paralelinde
degisiklikler yapilmig, SOX'un Turkiye versiyonu olarak kabul
edilebilecek SPK Seri: X, No:9 Tebligi ile Turkiye uygulamasina sokulan
dizenleme hiikiimleri daha sonra SPK’'nin 12.06.2006 tarih ve Seri: X,
No:22 numarali “Sermaye Piyasasinda Bagimsiz Denetim Standartlari
Hakkinda Teblig”e aktarilmistir (ibis, Catikkaya, 2012: 5.112).

Seri:X, No:22 numarah Tebligde (2016 yih itibariyla) sonuncusu
28.06.2013’de olmak lzere 6 kez degisiklik yapilmis ve 6102 sayili Turk
Ticaret Kanunu yururlige girdikten sonra gerek goriilen dizenlemeler
Teblige dahil edilmistir.

Esas itibariyla bagimsiz denetim temali olsa da Tebligde (Seri:X No:
22) i¢ kontrolle ilgili genis aciklamalara yer verilmis, bagimsiz denetime
tabi tutulacak sirketlerde; “i¢ kontrol sistemi kurmak ve devam ettirme
sorumlulugu” (6.Kisim md.5/3), “i¢ kontrol sisteminin isleyisinin ve

*13/12/1987 tarihli ve 19663 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Sermaye Piyasasinda
Bagimsiz Dis Denetleme Hakkinda Yonetmelik md.11(Adi gecen Yonetmelik 28 Mayis
2013 tarihinde yurarlikten kaldiriimistir.)
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etkinliginin gozetimini yapma sorumlulugu”, “ic kontrol sistemi
hakkinda bilgi verme yikimluligu” gibi c¢esitli sorumluluk ve
yukamlaltkler belirtilmistir (2.Ks.md.25-26).

Dolayisiyla Teblig, her ne kadar bagimsiz dis denetim hakkinda
olsa da, denetime tabi tutulacak sirketlere yonelik i¢ kontrolle ilgili
cesitli sorumluluk ve yakimlultkler getirmistir.

Tebligde ayrica i¢ kontrol sisteminin tanimi, i¢ kontrolin etkinligi
ve bagimsiz denetime olan etkisiyle ilgili detayh aciklamalara yer
verilmis (10.Kisim, md.11-20); Tebligin 9 numarali ekinde i¢ Kontrol
Sisteminin unsurlari (COSO bilesenleri) sayilmis ve bagimsiz denetime
tabi tutulacak isletme vyoneticilerine bu unsurlarla ilgili ¢esitli
sorumluluklar getirilmistir.

Tebligde 6nemli i¢ kontrol eksikliklerinin tespit edilmesi halinde
bunun isletme yoneticilerine bildirmesi  gerektigi yoninden
diuzenlemeler de yapilmistir (6.Kisim, md.26/7).

2.2.1.2. Emeklilik Yatirnm Fonlarinin Kurulus ve Faaliyetlerine
iliskin Esaslar Hakkinda Yénetmelik

SPK tarafindan hazirlanan ve 28 Subat 2002 tarihli Resmi Gazetede
yayimlanan “Emeklilik Yatirim Fonlarinin Kurulus ve Faaliyetlerine iliskin
Esaslar Hakkinda Yonetmelik” 14. maddesinde i¢ kontrolin tanimi
yapilmis ve “Sirketin fon i¢ kontrol sistemine iliskin tim esas ve usuller
yazili hale getirilmek zorundadir.” ifadesine yer verilmistir.

Bu Yonetmelik, 13 Mart 2013 tarihli Resmi Gazetede ayni isimle
yayimlanan Yonetmelikle degistirilmis ve ilgili madde (md.14/2)
“Sirketin fon i¢ kontrol sistemine iliskin tim usul ve esaslar yazili hale
getirilerek fon kurulu kararina baglanir.” seklinde diizenlenmistir.
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2.2.2. Bankacilik Alanindaki Diizenlemeler:

1990l yillarin sonunda Turkiye’de bankacilik alanindaki yasal ve
kurumsal  dizenlemelerin  degisen  kosullara ve uluslararasi
standartlardaki gelismelere uyumu konusunda énemli adimlar atilmistir.
Bu cergevede, 23 Haziran 1999 tarihli 4389 sayili Bankalar Kanunu
onemli bir dontim noktasidir (Yurtsever, 2008: s.83).

Kanunun 9/4. Maddesinde; “Bankalar, islemleri nedeniyle
karsilastiklari risklerin izlenmesi ve kontroliini saglamak amaciyla
faaliyetlerinin kapsami ve yapisiyla uyumlu, esaslari ve usulleri Kurumca
(BDDK) gikarilacak yonetmelikle belirlenecek etkin bir i¢ denetim sistemi
ve risk kontrol ve yonetim sistemi kurmakla yikimlG” tutulmuslardir.

Bankalar Kanunundaki bu dizenlemeye dayanarak BDDK
tarafindan “Bankalarin i¢c Denetim ve Risk Y&netimi Sistemleri Hakkinda
Yonetmelik” yayimlanmistir.

Yoénetmelikte i¢  Kontrol Siirecinin Temel Unsurlari COSO
bilesenlerine sadik kalinarak belirlenmis ve bankalarin i¢ denetim ve risk
yonetim sistemlerini 1 Ocak 2002 tarihine kadar bu Yonetmelik
hikimlerine uygun hale getirmek zorunda olduklari hiikme
baglanmistir.”

Boylece, 6zel sektor isletmelerimizde i¢ kontrol sistemlerinin ne
sekilde tesis edilmesi gerektigine dair en somut diizenleme ilk olarak
bankacilik alaninda yapilmigtir.

2.2.2.1. 5411 Sayili Bankacilik Kanunu ve ikincil Mevzuati:

01 Kasim 2005 tarihinde yayimlanan 5411 sayili Bankacilik
Kanunu’nun 2. Bélim i¢ Sistemler bashigi altindaki 29-32. maddelerinde

* 08 Subat 2001 tarih 24312 sayili resmi gazetede yayimlanan Bankalarin i¢ Denetim ve
Risk Yonetimi Sistemleri Hakkinda Yonetmelik, Gegici md.10 ve md.1(Adi gegen
yonetmelik 01.11.2006 tarihinde yirirlikten kalkmustir.)
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bankalar; i¢ kontrol sistemi, risk yonetimi sistemi ve i¢ denetim
sisteminden olusan i¢ sistemlerini kurmak ve isletmekle ylukimlu
tutulmuslardir.

Kanunda i¢ kontrol faaliyetlerinin yonetim kuruluna bagl olarak
¢alisacak i¢ kontrol birimi ve personeli tarafindan yiritiilmesi, benzer
sekilde risk yonetimi faaliyetlerinin yonetim kuruluna bagh olarak
¢alisacak risk yonetimi birimi ve personeli tarafindan yurutilmesi
zorunlu kilinmistir (5411 SK md. 30-31).

ic  kontrol birimleri, faaliyetleri ile bankalarin varliklarinin
glivenceye alinmasi, muhasebe kayitlarinin dogrulugunun saglanmasi,
bankalarin ¢alisma ve islemlerinin etkinliginin yikseltilmesi, bankalarin
¢alisma ve faaliyetlerinin banka politikalarina uygun olup olmadiginin
takip edilmesi ve banka calisanlarinin gérev ve sorumluluklarini tam
olarak yerine getirip getirmediklerinin stirekli bir bicimde izlenmesinden
sorumlu (Ozten, Kargin, 2012: 5.124) tutulmuslardir.

ic denetim faaliyetlerinin ise, tarafsiz ve bagimsiz bir sekilde,
gerekli mesleki 6zen gosterilerek, yeterli sayida banka mifettisi
tarafindan yerine getirilmesi (5411 SK md.32) seklinde diizenleme
yapilmigtir. Kanun’da ayrica risk yonetim sistemi ve i¢ denetim
sisteminin rapor Gretmesi zorunlulugu da getirilmistir.

Ayrica bagimsiz  denetim raporunun, Tirkiye Denetim
Standartlarinda (TDS)’de 6ngoriilen hususlara ilave olarak bankanin ig
kontrol sisteminin; mevzuata ve gercege uygun bir bigcimde
hazirlanmasini ve sunulmasini saglayacak nitelikte oldugu, uygun
muhasebe politikalarinin secildigi ve uygulandigina iliskin ibareleri de
icerecek sekilde (BBDHY md4/(3)) diizenlenmesi gerektigi sarti
getirilmek suretiyle, bagimsiz denetimin amacglarindan birinin “bankanin
ic kontrol sisteminin yeterliliginin dlcilmesi” olmasi saglanmistir.
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2.2.2.2. Bankalarin i¢ Sistemleri ve i¢sel Sermaye Yeterliligi
Degerlendirme Siireci Hakkinda Yonetmelik:

5411 sayili Kanuna istinaden 1.11.2006 tarihinde “Bankalarin ig
Sistemleri Hakkinda Yonetmelik” yayimlanmis ancak 28.06.2012
tarihinde ydrirlukten kaldirilarak ayni isimle yeni Yonetmelik yirurlige
girmistir.

Adi gecen Yonetmelik ise, 11.07.2014 tarihinde vyurirlikten
kalkmis ve yerini “Bankalarin i¢ Sistemleri ve igsel Sermaye Yeterliligi
Degerlendirme Siireci Hakkinda Yénetmelik” (BiSiSY) almistir.

Yonetmelikte; i¢ sistemlerin olusturulmasinin, etkin, yeterli ve
uygun bir sekilde isletilmesinin, muhasebe ve finansal raporlama
sisteminden saglanan bilgilerin dogrulugu, glvenilirligi ve muhafazasi
hususlarinda her tirli tedbir alinmasinin, banka igindeki yetki ve
sorumluluklarin  belirlenmesinin  nihai olarak y&netim kurulunun
sorumlulugunda oldugu belirtilmis,

Denetim komitesi, yonetim kurulu adina bankanin i¢ sistemlerinin
etkinligini ve vyeterliligini, bu sistemler ile muhasebe ve raporlama
sistemlerinin Kanun ve ilgili diizenlemeler gergevesinde isleyisini ve
Uretilen bilgilerin butlinlGglini gozetmek, bagimsiz denetim kuruluslari
ile derecelendirme, degerleme ve destek hizmeti kuruluslarinin yonetim
kurulu tarafindan secilmesinde gerekli 6n degerlendirmeleri yapmak,
yonetim kurulu tarafindan secilen ve soOzlesme imzalanan bu
kuruluslarin faaliyetlerini dizenli olarak izlemek, Kanuna istinaden
ylrirlige giren diizenlemeler uyarinca konsolidasyona tabi ortakliklarin
ic denetim faaliyetlerinin konsolide olarak slirdirilmesini ve
esglidimiinii saglamakla gorevli ve sorumlu tutulmustur (BiSISY, md. 5-
7).

Ayni Yonetmelige “bankalar, i¢ sistemler sorumlusu lye ya da
komite (yeleri ve denetim komitesi Uyeleri ile bu sistemler
kapsamindaki birimlerin Ust diizey yoneticilerinin gorevlendirilmelerini
ve gorevden ayrilmalarini, bu konudaki kararlarin alinmasini izleyen yedi
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is glinu icinde Kuruma (BDDK) bildirmek zorundadir.” (BiSISY, md.68)
hikmi konmus ve banka i¢ kontrol aktorlerinin BDDK tarafindan
izlenebilmesi, kadro bosluklarinin takip edilebilmesi saglanmistir.

Bankacilik i¢ sistemler mevzuatinda ‘i¢ kontrol standartlar’’ veya
‘ic denetim standartlar’ gibi bir diizenleme yapilmadigi gibi BiSISY’de
COSO bilesenlerinin klasik beslisi Gzerinden bir yapi kurmak yerine, yine
COSO mantigina buyik olglide bagh kalinarak bankalarin i¢ sistemi; i¢
kontrol, i¢ denetim ve risk yonetimi sistemlerinden olusan Ug¢ ayak
Uzerine oturtulmustur.

2.2.2.2.1. Risk YOnetimi Sistemi:

Yonetmelikte (md.35/1), risk yOnetimi sisteminin amaci,
“bankanin gelecekteki nakit akimlarinin ihtiva ettigi risk-getiri yapisini,
buna bagli olarak faaliyetlerin niteligini ve dizeyini izlemeye, kontrol
altinda tutmaya ve gerektiginde degistirmeye yonelik olarak belirlenen
politikalar, uygulama usulleri ve limitler vasitasiyla, konsolide ve
konsolide olmayan bazda maruz kalinan riskler ile bankanin dabhil
oldugu risk grubu ile gerceklestirilen islemlerden kaynaklanan risklerin
tanimlanmasini, 6lctlmesini, raporlanmasini, izlenmesini, kontrolini
saglamak” seklinde ifade edilmistir.

Ayni Yonetmelikte (md.35/2-b) Bankalarin, risk yonetimiyle ilgili iyi
uygulamalari ortaya koymak Uzere, BDDK tarafindan yayimlanan
rehberleri dikkate almasi yoniinde diizenleme yapilmistir.

Bu kapsamda, BDDK tarafindan 11.09.2014 tarihli Resmi Gazetede
“Faiz Orani Riski Yoénetimine iliskin Rehber”, “Piyasa Riski Yénetimine
iliskin Rehber, “Ulke Riskinin Yonetimine iliskin Rehber”, 17.09.2015
tarihli Resmi Gazetede “itibar Riskinin Yonetimine iliskin Rehber”, “Karsi
Taraf Kredi Riskinin Yénetimine iliskin Rehber”, “Bankalarin Kredi
Yénetimine iliskin Rehber”, “Operasyonel Risk Yénetimine iliskin
Rehber”, 19.03.2015 tarihli Resmi Gazetede “Yogunlasma Riski
Yénetimine iliskin Rehber” ve 14.01.2016 tarihli Resmi Gazetede
“Likidite Riskinin Yénetimine iliskin Rehber” ile “Bankalarin Sermaye ve
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Likidite Planlamasinda Kullanacaklari Stres Testlerine iliskin Rehber”
yayimlanarak yurirlige girmistir.

2.2.2.2.2. i¢ Kontrol Sistemi:

Yonetmelikte i¢ kontrol sisteminin amaci; “bankanin varliklarinin
korunmasini, faaliyetlerin etkin ve verimli bir sekilde Kanuna ve ilgili
diger mevzuata, banka ici politika ve kurallara ve bankacilik
teamdllerine uygun olarak yurdatilmesini, muhasebe ve finansal
raporlama sisteminin glvenilirligini, bitinlGglinlt ve bilgilerin
zamaninda elde edilebilirligini saglamak” seklinde ifade edilmistir
(BiSisY, md.9).

ic kontrol faaliyetleri kapsamindaki kontroller; faaliyetlerin
icrasina yonelik islemlerin kontroll, iletisim kanallarinin ve bilgi
sistemlerinin kontrold, finansal raporlama sistemlerinin kontroll, uyum
kontrolleri (mevzuata uygunluk) olarak siralanmistir (BiSISY, md.15-18).

Yonetmelikte ayrica, fiziken banka genel midurligiinde yer alan
bir i¢ kontrol birimi tesis edilmesi, gerekli gorilmesi halinde bazi
subelerde sirekli i¢c kontrol personeli bulundurulmasi, i¢c kontrol
biriminde bir yonetici ile bankanin 6lgegi, faaliyetlerinin niteligi ve
karmasikhgina gore yeterli sayida ve mesleki uzmanliga sahip i¢ kontrol
personelinin gérev yapmasi yoniinde diizenlemeler yapilmistir (BISISY,
md.19).

2.2.2.2.3. i¢ Denetim Sistemi:

Yonetmelikte i¢ denetim sisteminin amaci; “list yonetime banka
faaliyetlerinin Kanun ve ilgili diger mevzuat ile banka igi strateji, politika,
ilke ve hedefler dogrultusunda yuritildigld ve i¢ kontrol ve risk
yonetimi sistemlerinin etkinligi ve vyeterliligi hususunda glvence
saglamak” (BiSiSY, md.21) olarak ifade edilmistir.

Dolayisiyla i¢ denetim sistemi; i¢ kontrol ve risk yonetim sistemleri
ile birlikte ‘banka i¢ sisteminin” Uglincl bir unsuru olarak gorilse de, i¢
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kontrol ve risk yonetim birimlerinin i¢ (sistem) denetimini yapma ve “i¢
kontrol ve risk yonetimi sistemlerinin vyeterligi ve etkinligini
degerlendirme” (BISISY, md. 21/ 3a ) gérevini de Uistlenmistir.

Bankalarda i¢ denetim gorevi, i¢c denetim birimi tarafindan
yuritilir. ic denetim biriminde bankanin biyikligiine, faaliyetlerinin
karmasikhgina, yogunluguna, kapsamina ve risklilik dizeyine bagh
olarak, Kanun ve ilgili mevzuat ile banka i¢i diizenlemelerde 6ngorilen
denetim hizmetlerinin aksatilmadan ve bu hizmetlerin gerektirdigi
seviyede yerine getirilmesi amaciyla yeterli sayida mifettis ve ig
denetim elemani calistirilir (BiSiSY, md.22/1).

Mifettislerin yeterlilikleri icin aranan 6grenim durumu, deneyim,
bilgi ve beceri seviyeleri ile diger niteliklerinin her bankanin i¢ denetime
yonelik kendi diizenlemelerinde belirtilmesi dngorilmustir (BISISY,
md.23/4).

2.2.3. 6102 Sayili Tiirk Ticaret Kanunu (TTK):

6102 sayilli TTK ile milga 6762 sayili TTK’'nin denetimle ilgili
maddelerinde 6nemli degisiklikler yapilmis ve bugline kadar islevini
yerine getiremeyen (Arikan, 2008: s.11) murakiplik miessesesine son
verilerek “bagimsiz denetim” modeli olusturulmustur.

Aslinda 14.02.2011 tarihinde yayimlanarak 01.07.2012 tarihinde
uygulamaya baslanan 6102 sayili TTK metninde “i¢ kontrol” kelimesi
bulunmamakta, “ic denetim” ise iki maddede gecmektedir.

Turkiye’de, SPK mevzuatinda oldugu gibi, TTK kapsamindaki
sirketlerin i¢ kontrol sistemleri ile ilgili ikincil mevzuat dizenlemeleri,
genellikle yine “bagimsiz denetim” ile ilgili diizenlemelerin (Bagimsiz
Denetim Yonetmeligi ile BDS 200, BDS 240, BDS 250, BDS 265, BDS 315
ve BDS 330) icinde yer almistir.

TTK’da i¢ denetim kelimesinin gectigi maddelerden ilkinde (6102
SK, md.366), gorev dagihmi yapilirken “Yénetim kurulu, islerin gidisini
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izlemek, kendisine sunulacak konularda rapor hazirlamak, kararlarini
uygulatmak veya i¢ denetim amaciyla iclerinde yonetim kurulu
dyelerinin de bulunabilecegi komiteler ve komisyonlar kurabilir.”
denmek suretiyle i¢ denetim mekanizmasinin kurulmasi tesvik edilmis,

Digerinde, denetlemenin (bagimsiz dis denetimin) kapsami
sayllirken “Sirketin ve toplulugun finansal tablolari ile yonetim
kurulunun yillik faaliyet raporunun denetimi; envanterin, muhasebenin
ve Tirkiye Denetim Standartlarinin® éngoérdigi olciide i¢ denetimin, ...
yillik faaliyet raporunun denetimidir.” (6102 SK md.398) ifadesine yer
verilmistir.

Diger taraftan, Kanun’un gerekcesinde i¢c denetim; “sirket
icerisindeki cesitli komiteler, 6zellikle halka agik sirketlerde denetim
komitesi veya mifettisler aracihgiyla yapilan veya holdinglerde bitin
toplulugu kapsar sekilde yapilan denetimler” (Basbakanlik: s.132) olarak
actklanmugtir.

Kanun’un gerekcesinde bahsedilen i¢c denetim sistemiyle “i¢
Kontrol Sistemi”, bunu yapacak Orgit olarak ise “sirketin is ve
islemlerinin denetlenmesine iliskin Orgut olarak i¢ denetim birimi”
anlasilmasi gerektigi (TIDE, 2012: s.17) genellikle kabul géren bir
degerlenmedir.

Ayrica, TTK’da yonetim kurulunun devredilemez goérevleri (6102
SK md.625) arasinda sayilan; ‘finans denetimi’ (6102 SK md.375/c) ile
‘Risklerin Erken Saptanmasi ve Yonetimi’ (6102 SK md.378) islevlerinin
birer i¢ kontrol mekanizmasi oldugu yéniinde gériisler (TIDE, 2012:5.12)
bulundugu gibi bu husus Kanun’un gerekcesinde de ifade edilmektedir
(Basbakanlik, s.118).

Yeni TTK'nin hazirlanmasinda ilgili komisyonun baskanligini
yiriten Prof. Dr. Unal Tekinalp; “finans denetimi” teriminin kaynak

* 26/6/2012 tarihli ve 6335 sayili Kanununla yapilan degisiklik dncesi, ‘Tiirkiye Denetim
Standartlar!’ ifadesi, ‘Turkiye Muhasebe Standartlari’ seklindeydi.
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isvicre Borglar Kanunu’nun gerekcesinde acikca bir i¢ kontrol
mekanizmasi olarak adlandirildigl, s6z konusu terimin bir yandan finans
yonetimine iliskin gorevlerin ve yetkilerin denetimini ifade ederken
diger taraftan da finans kavrami baglaminda sirketin i¢ denetimine
vurgu yaptigini belirtmistir (Aktaran; Uzay, Gonen: S.14).

Son olarak, TTK'da i¢ kontrol kelimesi ge¢cmemesine ragmen,
Bagimsiz Denetim Yonetmeligi ve KGK BDS’lerinde i¢ kontrolle ilgili
aciklama ve detayl dizenlemelere yer verilmis olmasi nedeniyle, TTK
metninde gecen “TDS’nin Ongdrdliglu olclide i¢c denetim”den kast
edilenin “TDS’nin 6ngordugi olglide i¢ kontrolli” de kapsadig gorusiline
istirak etmekteyiz.

Bu noktada 6102 sayili TTK’nin i¢ kontrol kapsaminda ‘Risklerin
Erken Saptanmasi ve Yonetimi’ konusuna 6zel 6nem atfettigine dikkat
cekmek gerekmektedir. TTK md.378’e goére; “Pay senetleri borsada
islem goren sirketlerde, yonetim kurulu, sirketin varligini, gelismesini ve
devamini tehlikeye disiren sebeplerin erken teshisi, bunun igin gerekli
onlemler ile carelerin uygulanmasi ve riskin yonetilmesi amaciyla,
uzman bir komite kurmak, sistemi calistirmak ve gelistirmekle
yuktumlidir.” Diger sirketlerde bu komitenin denetcinin gerekli gorip
bunu yonetim kuruluna yazili olarak bildirmesi halinde derhal kurulmasi
hikmedilmistir.

Dolayisiyla TTK’nin i¢ kontrol kapsaminda getirdigi en dnemli yasal
zorunlulugun, pay senetleri borsada islem goren sirketlere ‘Risklerin
Erken Saptanmasi ve Yonetimi’ komitesi kurmak ve calistirmak
yukimlalGgi oldugu ifade edilebilir.

Dikkat ceken diger bir konu “yillik faaliyet raporu” (YFR) ile ilgilidir.
TTK md.514’e goére yonetim kurulu bilanco glininl izleyen hesap
déneminin ilk Ug¢ ayi icinde YFR hazirlamak ve genel kurula sunmak
zorundadir.

YFR'de; “sirket faaliyet ve hizmetlerinin etkin, glvenilir ve

kesintisiz bir sekilde ylrutilmesini, muhasebe ve mali raporlama
sisteminden saglanan bilgilerin butlunlGgind, tutarhligini, givenilirligini,
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zamaninda elde edilebilirligini ve glivenligini saglamak amaciyla yapilan
ic kontrollerin etkinligi, vyeterliligi ve uyumlulugu konularinda
aciklamalara” (Sirketlerin Yillik Faaliyet Raporunun Asgari iceriginin
Belirlenmesi Hakkinda Yonetmelik, Md.4) yer verilmesi zorunludur.

Ayni yonetmelige gore (md.11); YFR’de “sirketin i¢ kontrol sistemi
ve i¢ denetim faaliyetleri hakkinda bilgiler ile yonetim organinin bu
konudaki gorisi” yer almalidir.

YFR ile ilgili dizenlemeleri, TTK ve ikincil mevzuatindaki diger ic
kontrol dizenlemelerinden ayiran 6zellik kapsamla ilgilidir. YFR
hazirlama yukimlaluga, ayrim yapilmaksizin (6102 SK md. 565 ve 610)
“Turk Ticaret Kanununa gore kurulan ve faaliyet gosteren tim anonim,
limited ve sermayesi paylara bolinmis komandit sirketlere”
getirilmistir (Sirketlerin Yillik Faaliyet Raporunun Asgari igeriginin
Belirlenmesi Hakkinda Yonetmelik, md.1).

2016 yili itibariyla; 6102 sayili TTK’'na gore bagimsiz denetime
sadece Bakanlar Kurulu Kararinda belirlenen olgiitlere uyan sermaye
sirketleri  (anonim-limited ve payli komandit sirketleri) tabi
tutulmaktadir (Tekin, 2012, s.161). Bu olclitlere uymayan sermaye
sirketlerinde ve 4572 sayih Kanun kapsamindaki kooperatiflerde
bagimsiz denetimin ne sekilde yapilacagina dair yonetmelik heniz
hazirlanmadigi icin i¢ kontrol ile ilgili bir dizenleme yapilip
yapilmayacagi da bilinmemektedir.

S6z konusu Olgltlin altinda kalan limited sirketler ise, 2016 yili
itibariyla, bagimsiz denetimin tamamen disinda kaldigindan, KGK
standartlarinda belirlenen i¢ kontrolle ilgili diizenlemelerin bu sirketler
icin baglayici bir yonu yoktur.

Ozetlenecek olursa, TTK kapsamindaki sirketleri i¢ kontrol
sitemleri konusunda; “bankalar”, “Emeklilik Yatirrm Fonlari”, “6362
sayili Sermaye Piyasasl Kanunu (6362 SK) kapsamindaki sirketler”, “6102
saylli TTK kapsaminda olup bagimsiz denetime tabi tutulacak sirketler”,
“Bagimsiz denetim kapsami disindaki YFR hazirlamak zorunda olan
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anonim, limited ve sermayesi paylara bolinmis komandit sirketler” ve
“TTK kapsamindaki sahis sirketler ile diger isletmeler” olmak Uzere alti
gruba ayirmak gerekmektedir.

2.2.3.1. Kamu Gozetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlan
Kurumu (KGK):

1994 yilinda TURMOB tarafindan bir yénergeyle kurulan Tiirkiye
Muhasebe ve Denetim Standartlari Kurulu ile 2499 sayili Sermaye
Piyasasi Kanununa 18.12.1999 tarih ve 4487 sayili Kanunla eklenen Ek-1.
Madde uyarinca kurulan, kamu tlzel kisiligini haiz, idari ve mali
ozerklige sahip Turkiye Muhasebe Standartlari Kurulu, 6102 sayili Kanun
dncesindeki ddénemde alaninda degerli  (Ustiinel: s.3) calismalar
yapmistir.

Ancak TTK kapsamindaki sirketlerin bagimsiz denetimi esnasinda
uygulanacak i¢ kontrol ve i¢c denetim diizenlemeleri, 6102 sayili TTK'nin
ylrirlige girmesini takiben 660 sayili KHK ile 02.11.2011 tarihinde
kamu tizel kisiligini haiz ve idari 6zerklige sahip, Basbakanlikla iliskili
Kamu Gozetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlari Kurumunun (KGK)
kurulmasindan sonra yapilmistir.

KGK 2011 yilindan itibaren; Tiirkiye Muhasebe Standardi (TMS),
Turkiye Finansal Raporlama Standardi (TFRS) ve Tirkiye Denetim
Standardi (TDS) bashklari altinda ¢ok sayida standardin resmi gazetede
yayimlanarak yurirlige girmesini saglamistir.

2.2.3.1.1. Bagimsiz Denetim Standartlarinda i¢ Kontrol
Diizenlemeleri:

ic kontrolle ilgili diizenlemeler agirlikli olarak Tiirkiye Denetim
Standartlarinin, Bagimsiz Denetim Standartlari (BDS) alt bashg ile
yayimlanan BDS 200, BDS 240, BDS 250, BDS 265, BDS 315 ve BDS 330
icinde daginik bir sekilde yer almaktadir.
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2.2.3.1.2. BDS'lere Gore i¢ Kontrol Eksikliklerinin Sonuglari:

Bagimsiz denetimin amaci hedef kullanicilarin finansal tablolara
duydugu giliven seviyesini artirmaktir (BDS 200, md.3). Denetgi bu
maksatla isletmenin finansal tablolarinin dogrulugunu teyit etmek ve
rapor diizenlemek durumundadir.

Dolayisiyla bagimsiz denetimin amaglari arasinda, “i¢ kontrolin
etkinligine iliskin bir goriis vermek” bulunmamakta; i¢ kontrol sistemine
iliskin degerlendirmeler, iginde bulunulan sartlara uygun denetim
prosedirlerini tasarlamak ve uygulamak icin yapiimaktadir.(BDS 265
md.11-(b)/(ii))

Ancak bazi durumlarda “ilgili mevzuat”, denetgilerin diger ozel
hususlar hakkinda da (i¢ kontroliin etkinligi veya yonetim tarafindan
hazirlanan ayri bir raporun finansal tablolarla tutarhligi gibi) goris
vermesini zorunlu kilabilmektedir. (BDS 200, A1)

BDS'lerin i¢ denetim fonksiyonuna yaklasimi ise bagimsiz denetim
calismalarinda; i¢c denetim c¢alismalarinda elde edilen denetim
kanitlarindan veya dogrudan i¢c denetcilerden ne sekilde ya da ne
derece faydalanilmasi gerektigi merkezlidir. (BDS 610)

3. Kamu idareleri ve Ozel Sektor isletmeleri i¢ Kontrol Sistemlerinin
Karsilagtirmasi:

3.1. i¢ Kontrol Sistemi Kurma Zorunlulugu Yoniinden
Karsilagtirma:

3.1.1. Kamu idareleri Agisindan:

5018 sayili Kanun ve ikincil mevzuatina gore; merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idareleri, sosyal givenlik kurumlari ve mahalli
idarelerden olusan |, Il ve IV sayili cetvellerde gosterilen genel yonetim
kapsamindaki kamu idareleri (diizenleyici ve denetleyici kurumlar haric)
ic kontrol sistemi kurmak, 6n mali kontrol, slire¢ kontrolii ve muhasebe
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kontroli yapmak, i¢ denetgi istihdam etmek ve i¢c denetim yaptirmak
zorundadir. i¢ kontrol ve i¢c denetim elemanlarinin nitelikleri, ic
kontrollin hangi tiir mali karar ve islemler i¢in ne sekilde yapilacagi, ne
tr rapor Uretilecegi mevzuatla belirlenmistir.

3.1.2. Ozel Sektor isletmeleri Agisindan:

5411 sayili Kanun ve ikincil mevzuatina goére bankalar; i¢ kontrol
sistemi, risk yonetimi sistemi ve i¢ denetim sisteminden olusan ig
sistemlerini kurmak ve isletmek zorundadir. Buna goére, bankalarin
genel merkezlerinde i¢ kontrol, risk yonetim ve i¢ denetim birimleri
kurmasi, bu birimlerde kontrol elemani ve i¢ denetgi istihdam etmesi
zorunlu kilinmistir.

SPK tarafindan hazirlanan Emeklilik Yatirrm Fonlarinin Kurulus ve
Faaliyetlerine iliskin Esaslar Hakkinda Yénetmelikte; “Sirketin fon ig
kontrol sistemine iliskin tim usul ve esaslar yazili hale getirilerek fon
kurulu kararina baglanir.” seklindeki diizenleme ile bu Fonlarda ic
kontrol sistemi kurmak ve i¢ kontrol sistemine iliskin tim esas ve
usullerin yazih hale getirilmesi zorunlu tutulmustur.

TTK'nin riskin erken saptanmasi ve yonetimini diizenleyen 378.
Maddesine gore; “Pay senetleri borsada islem goren sirketlerde,
yonetim kurulu, sirketin varligini, gelismesini ve devamini tehlikeye
diglren sebeplerin erken teshisi, bunun igin gerekli onlemler ile
carelerin uygulanmasi ve riskin yonetilmesi amaciyla, uzman bir komite
kurmak, sistemi ¢calistirmak ve gelistirmekle ylikimli” tutulmustur.

Denetgi, sirket tarafindan gerceklestirilen risk saptama
faaliyetlerinin TTK'nin 378. md. deki gereklilikleri karsilamak icin yeterli
olup olmadigini degerlendirmek durumundadir.

Bu kapsamda KGK tarafindan alinan Karar dogrultusunda (Resmi
Gazete, 18 Mart 2014); “bagimsiz denetginin, denetlenen sirket
tarafindan gerceklestirilen risk saptama faaliyetlerinin TTK’nin 378 inci
maddesindeki gereklilikleri karsilamak icin yeterli olup olmadigini

32



Gazi Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi Ozel Sav1 Arahik 2016

degerlendirmesi ve 378 inci maddede oOngorilen sistemi ve yetkili
komiteyi kurup kurmadigini, bdyle bir sistem varsa bunun yapisi ile
komitenin uygulamalarini agiklayan, ayri bir rapor dizenleyerek,
denetim raporuyla birlikte, yonetim kuruluna sunmasi” yoniinde
dizenleme yapilmistir.

Bunun disinda 2499 sayili Sermaye Piyasasi Kanunu ve ikincil
mevzuatinda, Kanun kapsamindaki sirketlerde, tesvik edilmekle birlikte,
“nitelik ve niceligi belirli bir i¢ kontrol sistemi” kurulmasini zorunlu kilan
hikim yoktur.

Ancak bu sirketlerin bagimsiz (dis) denetime tabi tutulmasi yasal
zorunluluktur. Bagimsiz denetim esnasinda, denetlenen sirketlerin ig
kontrol sistemlerinin degerlendirilmesi gerektigi, SPK tarafindan
yayimlanan Teblig (SPK, Seri:X No:22) hikUmleri igerisinde vyer
almaktadir.

Benzer sekilde 6102 sayili TTK kapsaminda, bagimsiz denetime
tabi tutulmasi gereken sirketlerde de “nitelik ve niceligi belirli bir ig¢
kontrol sistemi” kurulmasini zorunlu kilan bir hikim yoktur. Bu
sirketlerin bagimsiz denetimi esnasinda, i¢ kontrol sistemlerinin de
degerlendirilmesi gerektigi yoninde KGK'nin BDS’leri iginde gesitli
diizenlemeler yer almaktadir.

6102 sayili TTK kapsaminda olup da bugin igin bagimsiz denetime
tabi tutulmayan ancak YFR dizenlemek durumunda olan anonim,
limited ve sermayesi paylara bollinmis komandit sirketlere icin yonetim
kurullari, YFR igine “sirketin i¢ kontrol sistemi ve i¢ denetim faaliyetleri
hakkinda bilgiler ile yonetim organinin bu konudaki gorisini” dabhil
etmek durumundadir.

6102 sayili TTK kapsamindaki sahis sirketleri ve diger isletmeler

icin uymak zorunda olduklari ‘i¢ kontrol’ konulu yasal bir diizenleme
bulunmamaktadir.
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3.2. i¢ Kontrol Modeli Yéniinden Karsilastirma:

Aslinda COSO modeli disinda diger Ulkeler tarafindan uygulanan
farkh i¢ kontrol modelleri de bulunmaktadir. Kanada’da CoCo,
ingiltere’de Turnbull Report, Giiney Afrika’da King Report, Fransa’da
Vienot Report gibi i¢ kontrol yontem ve prosedirleri hakkinda
calismalar yapilmistir. i¢ kontroliin tanimlanmasi,  raporlanmasi,
gelistirilmesi alanlarinda COBIT, SAC, SAS55, SAS78 gibi baska
yaklasimlar da vardir (Korkmaz, 2011: s.2).

Ancak mevzuatimizda kamu idareleri ve 6zel sektor isletmelerinde
ic kontrol sistemleri icin COSO modeli esas alinmistir. Bununla birlikte,
COSO bilesenlerinden “risk degerlendirmesi” kamu idareleri, bankalar
ve Ozel sektor isletmeleri agisindan farkli anlamlar ifade edebilmektedir.

3.2.1. Kamu idareleri Agisindan:

Maliye Bakanhgi tarafindan 26 Aralik 2007 tarihli Teblig ile Kamu i¢
Kontrol Standartlari; “kontrol ortami, risk degerlendirmesi, kontrol
faaliyetleri, bilgi ve iletisim, izleme” basliklari altinda ele alinmistir.
COSO modeline sadik kalinarak yapilan diizenlemede 18 standart ve bu
standartlar icin gerekli 79 genel sart belirlenmistir.

3.2.2. Ozel Sektor isletmeleri Agisindan:

SPK’nin Seri: X, No: 22 Numarali Tebligin Ek-9 Cetvelinde i¢ Kontrol
Sisteminin Unsurlari; “kontrol ortami, isletmenin risk degerlendirme
slreci, faaliyet stregleri ile ilgili olanlar dahil finansal raporlamayla ilgili
bilgi sistemi ve iletisim, kontrol faaliyetleri ve kontrol faaliyetlerinin
gozetimi" seklinde siralanmis ve Tebligin uygulamasi agisindan i¢ kontrol
teriminin bu bes bileseni icerdigi ifade edilmistir (10.Kisim, md.11/5).

KGK tarafindan yayimlanan BDS 315’de de (md 14-24), daha ¢ok

denetgi bakis acgisiyla, i¢ Kontrol Bilesenleri; “kontrol cevresi, isletmenin
risk degerlendirme siireci, ilgili is strecleri dahil finansal raporlamayla
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ilgili bilgi sistemi ve iletisim, denetimle ilgili kontrol faaliyetleri,
kontrollerin izlenmesi” basliklari altinda ele alinmistir.

BISISY’de ise COSO mantigina biyiik 6lciide bagl kalinarak
bankalarin “i¢ sistemi” kavramina yer verilmis ve i¢ sistem; i¢ kontrol,
risk yonetimi ve i¢ denetim sistemlerinden olusturulmustur.
Yonetmelikte COSO bilesenlerinden kontrol ortami/gevresi ayri bir
bashk altinda ele alinmamis, buna karsihk risk degerlendirmesi,
bankacilik faaliyetlerinin dogasi geregi risk yonetimi ana bashgi altinda
¢ok daha detayh bicimde diizenlenmistir.

3.3. Risk Degerlendirmesi Yoniinden Karsilastirma:

Kamu idareleri, bankalar ve 6zel sektor isletmelerinin mevzuatinda
“i¢ kontrol kapsaminda” riskin ne oldugu ve risk degerlendirmesi
konusundaki diizenlemeler dogal olarak farklilik gostermektedir.

3.3.1. Kamu idareleri Agisindan:

Kamu i¢ Kontrol Standartlarinda risk degerlendirme, “idarenin
hedeflerinin gerceklesmesini engelleyecek risklerin tanimlanmasi, analiz
edilmesi ve gerekli o©nlemlerin belirlenmesi slireci” olarak
tanimlanmistir.

Buna gore kamu idarelerinden; faaliyetlerini, amag, hedef ve
gostergelerini ve bunlari gergeklestirmek igin ihtiyag duyduklari
kaynaklari iceren plan ve programlarini olusturmasi ve duyurmasi,
faaliyetlerinin plan ve programlara uygunlugunun saglanmasi
beklenmektedir.

Ayrica kamu idarelerinden, sistemli bir sekilde analizler yaparak
amag ve hedeflerinin gerceklesmesini engelleyebilecek i¢ ve dis riskleri
tanimlamasi, degerlendirmesi ve alinacak o6nlemleri belirlemesi
istenmistir. (KiKS, Standartlar 2, 5 ve 6)
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3.3.2. Ozel Sektor isletmeleri Agisindan:

Kamu i¢ kontrol mevzuatindaki risk tanimlarindan farkl olarak
bankalar icin BiSiISY’de (md.3) Risk: “Bir isleme ya da faaliyete iliskin bir
parasal kaybin ortaya ¢ikmasi veya bir giderin ya da zararin olusmasi
halinde ekonomik faydanin azalmasi ihtimali” olarak tanimlanmistir.

Yonetmelikte ayrica BDDK tarafinda yayimlanan risk yonetimi
konulu rehberlere uyum zorunlulugu getirilmis, risk yonetim sistemi, i¢
kontrol sistemi ve i¢ denetim sistemi ile birlikte bankalarin ig
sistemlerinin U¢ temel unsurundan biri olarak yapilandirilmistir.

SPK’nin Seri: X, 22 Numarali Tebliginde i¢ kontrol sisteminin
unsurlari icinde yer alan isletmenin Risk Degerlendirme Siirecinin;
faaliyet riskinin tespit edilmesi ve bu riskle ilgili yapilacaklarin
olusturdugu ifade edilmektedir (Ek-9, s.160).

Faaliyet risklerinin ise isletmenin amacina ulasmasini ve
stratejilerini uygulamasini olumsuz yonde etkileyen her tirli durum,
olay, eylem veya eylemsizlikten veya uygun olmayan amac ve stratejileri
ortaya koymaktan kaynaklandigi (Ek-9, s.50) ifade edilmektedir.

Faaliyet riski daha g¢ok islem siiregleri ya da yonetimdeki
dizensizlik ve yetersizliklerden kaynaklanmakta olup kisisel hatalar,
sistemsel hatalar, yetersiz kontrol ve prosedirler ile ilgilidir. (Yicel vd.,
2007, s.2).

TTK'nin 378. Maddesi kapsaminda KGK tarafindan yayimlanan
“Riskin Erken Saptanmasi Sistemi ve Komitesi Hakkinda Denetgi
Raporuna iliskin Esaslar’da ise Risk: “Sirketin varhigini, gelismesini ve
surekliligini tehdit edebilecek gelismelerin ortaya ¢ikma ihtimali” olarak
tanimlanmistir.

Risk tanimlarinin farkli olmasinin; risklerin erken tespiti,
degerlendirilmesi ve alinacak onlemler acgisindan farkli yaklasim ve
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tekniklerin kullanilmasini gerektirdigi icin ‘karsilastirma acisindan’
onemli oldugu degerlendirilmektedir.

3.4. i¢ Kontrol ve i¢ Denetim Elemanlarinin Nitelik ve Nicelikleri
Yoniinden Karsilastirma:

3.4.1. Kamu idareleri Agisindan:

Kamu idarelerinin mali hizmetler birimlerinde, 5018 sayili
Kanunun 60.maddesinde belirtilen vasiflarda mali hizmetler uzman
yardimcisi ve mali hizmetler uzmani c¢alistirilabilmesi yoninde
dizenleme yapilmistir. Mali hizmetler uzman yardimcisi kadro veya
pozisyonlarina atananlar en az lg¢ yil ¢alismak ve Maliye Bakanliginca
yapilacak yeterlik sinavinda basarii olmak kaydiyla mali hizmetler
uzmani kadro veya pozisyonlarina atanmaktadir.

Muhasebe yetkililerinin nitelikleri yine 5018 sayili Kanunun 62.
Maddesinde diizenlenmistir. Muhasebe vyetkilisi olacak gorevlilerin,
Maliye Bakanlginca gorevin niteligi dikkate alinarak mesleki konularda
egitime tabi tutulmasi ve bu egitimi basariyla tamamlayanlara sertifika
verilmesi yonilinde dlizenleme vyapiimistir. Ayni maddeye gore,
muhasebe yetkilisi olma sartlarindan biri sertifika sahibi olmaktir.

Kamu idarelerine i¢ denetci olarak atanacaklarin, i¢ Denetim
Koordinasyon Kurulu koordinatorligliinde, Maliye Bakanliginca ig
denetim egitimine tabi tutulmasi ve bu egitimi basariyla
tamamlayanlara sertifika verilmesi yoniinde diizenleme yapilmistir. Yine
ayni maddeye gore, i¢ denetciler sadece sertifikali adaylar arasindan
atanir. (5018 SK md.65)

Kamu idarelerinde i¢ denet¢i kadrolari 5436 sayili Kanunla
belirlenmis (md.16) ve “bu kadrolarda derece degisikligi yapmak
suretiyle idarelerden uygun goriilenlere tahsis etmeye i¢c Denetim
Koordinasyon Kurulunun karari ve Maliye Bakanhginin teklifi Gzerine
Bakanlar Kurulu vyetkili” kilinmistir. Dolayisiyla i¢ denet¢i sayisinin
arttirilmasi idarelerin kendi inisiyatiflerine birakilmamistir.
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3.4.2. Ozel Sektor isletmeleri Agisindan:

BiSiSY’de; i¢ kontrol birimi ydneticisi (md.19/7), i¢ denetim birimi
yoneticisi (md.22/2) ve risk yonetimi birimi yoneticisinin (md.41/3) en
az yedi yillik bankacilik deneyimine sahip olmasi sarti getirilmistir.

Bunun disinda bankalarin, 6362 SK kapsamindaki isletmelerin ve
6102 sayih TTK'ya gore bagimsiz denetime tabi tutulan isletmelerin ig
kontrol birimi ve risk yonetim biriminde calisan kontrol elemanlari ile i¢
denetgileri icin herhangi bir nitelik veya sertifika sarti zorunlu
tutulmamustir.

Turkiye’de i¢ denetgilerin meslek orglti olarak 1995 yilinda
kurulan Tirkiye i¢c Denetim Enstitiisii (TIDE), ic denetim mesleginin ve
profesyonellerinin uluslararasi standartlar ile uyumlu, kiresel seviyede
yetkin uygulamalari icin glivence olusturmaktadir.

TIDE, i¢c denetim uygulamalarinda uluslararasi standartlar
cercevesinde meslegin  gelisimi icin  sertifikasyon, uluslararasi
standartlar, egitim, ulusal kongreler, yayincilk, arastirma, kariyer
gelisimi ve rehberlik gibi cok cesitli hizmetler sunmaktadir.

Bu kapsamda TiDE; CIA (Certified Internal Auditor), CFSA (Certified
Financial Services Auditor), CCSA (Certification in Control Self-
Assessment), CGAP (Certified Government Auditing Professional)
sertifikasyon hizmetleri vermektedir (TIDE Web Sitesi).

Bununla birlikte, bugin icin, 06zel sektor isletmelerimizde

faaliyetlerini slrdiren i¢ denetgiler icin sertifikasyon zorunlulugu
getiren herhangi bir yasal diizenleme yoktur.
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3.5. i¢ Kontroliin Kapsami, Kontrol Faaliyetleri ve Denetim Tiirleri
Yoniinden Karsilastirma:

3.5.1. Kamu idareleri Agisindan:

Kamu idarelerinde mali hizmetler birimi igin, i¢ kontrol
kapsaminda hangi mali karar ve islemlerin kontrolinin ne siirede
yapilacagl teker teker belirlenmistir. Bununla birlikte idarelere, Ust
yoneticiden onay almak suretiyle, farkli mali karar ve islemleri de 6n
mali kontrole tabi tutma olanagi saglanmistir.

Mevzuatla belirlenen, kontrole tabi 11 adet mali karar ve islemin
“kanun tasarilarinin mali yikinin hesaplanmasi (UE md.16)” disindaki
10’u dogrudan veya dolayli olarak kamu harcama prosedirleriyle
ilgilidir.

Usul ve Esaslarda bu on adet mali karar ve islemin kontroliinin,
maddi hata, usulsiizlik ve mevzuata uygunluk yoniinden yapilmasina
olanak saglayacak sekilde diizenleme yapilmistir (UE md.10).

Buna gore, kamu idarelerinde i¢ kontrol kapsamindaki kontrol
faaliyetleri (streg kontroli disinda); 6denek gonderme, 6denek aktarma
ve bu o6denegin harcanmasi/kullanimi ile sinirl tutulmus ve ismen
belirlenmis bazi mali karar ve islemlerin kontrol edilmesi yoniinde
diizenleme yapilmistir.

Dolayisiyla i¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar;
kamu harcama prosedirleri disinda kalan 6rnegin, mal ve hizmetlerin
sarfi/kullanimi, tasarrufu, stoklanmasi, tiketimi, kayittan silinmesi gibi
slrecleri kapsamamaktadir.

Kamu idarelerinde i¢ denetim faaliyetleri ise daha kapsamli
tutulmus, i¢ denetgilerin harcama sonrasi uygunluk denetiminin yani
sira, performans denetimi, mali denetim, bilgi teknolojisi denetimi ve
sistem denetimi (i¢ Denetcilerin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda
Yonetmelik, md.8) yapmasi yoniinde diizenleme yapilmistir.
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3.5.2. Ozel Sektor isletmeleri Agisindan:

Ozel sektor isletmelerimiz icin; ic kontrol ve risk ydénetimi
elemanlar ile i¢ denetgilerin hangi islemleri kontrol edecegi veya
denetim alanlari ve tirlerinin ne olacagl gibi konulari diizenleyen tek
mevzuat Bankacilik i¢ sistemleri Yonetmeligidir.

Emeklilik Yatirnm Fonlari dahil, bunun disindaki isletme ve
sirketlerde i¢ kontrol sisteminin nasil tesis edilecegi ve uygulanacagina
dair yasal bir diizenleme bulunmamaktadir.

Emeklilik Yatirnm Fonlarina, sirketin fon i¢ kontrol sistemine iliskin
tim usul ve esaslarin yazili hale getirilmesi zorunlulugu getirilmis ancak
icerikle ilgili bir midahalede bulunulmamistir.

SPK ve TDK kapsamindaki isletmelerde de i¢c kontrol sistemlerinin
ne sekilde tesis edilmesi gerektigine dair yasal bir diizenleme yoktur. i¢
kontrol yapilarinin sirketlerin blyukligu ve karmasikhg dogrultusunda
kendi ihtiyaglarina gore tesis edilmesine imkan taninmistir.(BDS 315,
A51, s.27) Benzer sekilde i¢ denetgilerin nitelikleri, kurum igi veya
kurum disindan temin edilmek suretiyle gérevlendirilmesi (TiDE, 2009,
s.3) ve i¢c denetgcilerin hangi konularda denetim faaliyetinde bulunacagi
hususlari tamamen sirketlerin tercihine birakilmistir.

3.6. Yontem ve Metodoloji Yoniinden Karsilastirma:

SPK ve TDK kapsamindaki 6zel sektor isletmeleri igin i¢ kontrol
yontemlerinin belirlendigi yasal bir dizenleme olmadigl igin bu
konudaki karsilastirma, sadece kamu i¢ kontrol mevzuati ile bankacilik i¢
sistemleri mevzuati arasinda yapilabilmistir.

3.6.1. Kamu idareleri Agisindan:

Kamu i¢ kontrol mekanizmasi mali hizmetler biriminde 6n mali
kontrol ismiyle; sadece harcama oOncesi islemleri kapsayan, kamu
harcamalariyla ilgili belirli mali karar ve islemler icin gecerli olan, mali
islemler sdrecinin  belirli bir asamasinda (hak sahibine 6deme
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yapilmadan 6nce) yapilan ve yazili uygun goris (bir tlr vize) gerektiren,
uygun goris verilmemesine ragmen harcama yetkilisinin sorumlulugu
Ustlenerek islemlere devam edilebildigi ancak bu durumda konunun Ust
yonetici (bakanliklarda mistesar) ile i¢ ve dis denetgilerin (Sayistay)
bilgisine sunulmasini (UE md.28) gerektirecek sekilde kurgulanmistir.

Harcama birimlerinde 6deme belgesi ve ekinde bulunan belgeler
Uzerinden gercgeklestirme gorevlisinin (tahakkuk memurunun) yaptigi 6n
mali kontrol ve tahakkuk isleminde de, hata veya eksiklik tespit
edildiginde  eksikliklerin  gideriimesi veya 0Odeme islemenin
gerceklestiriimemesi yoniinde irade gosterilebilmektedir. Harcama
yetkilileri bu durumda da sorumlulugu Uzerine alarak islem tesis
edilebilmektedir.

Harcama birimlerinde sire¢ kontrolliniin ise idarelerin kendileri
tarafindan tanzim edilecek ve (st yOneticinin onayiyla uygulamaya
konacak “slire¢ akis semalarina” gore, islemlerle eszamanli olarak
yapilmasi ongorilmustar.

3.6.2. Ozel Sektor isletmeleri Agisindan:

Bankacihk i¢ kontrol sisteminin kendi mevzuatinda oldukga
kapsamli sekilde yapilandirildigi ifade edilebilir. ic kontrol faaliyetleri
kapsamindaki kontroller; faaliyetlerin icrasina yonelik islemlerin
kontrold, iletisim kanallarinin ve bilgi sistemlerinin kontroli, finansal
raporlama sistemlerinin  kontrolli, uyum kontrolleri (mevzuata
uygunluk) olarak siralanmustir. (BiSiSY, Md.15-18)

Ancak kontrol faaliyetleri, i¢ kontrol birimi veya i¢ kontrol
personelinin yazili uygun gortsinl (6n mali kontrol veya vize) alacak
sekilde kurgulanmamistir.  Operasyonel faaliyetlere iliskin olarak
“onaylama ve yetkilendirme” belirli limitlerin Gzerindeki islemler igin
onay ya da yetki (BISISY, Md.15/2/c) alinmasini gerektirse de bunun
disindaki kontrol islemlerinin siire¢ icerisinde islemlerin akisiyla es
zamanli olarak yapilmasi 6ngorilmiustir.
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ic kontrol faaliyetlerinin, bankanin operasyonel faaliyetlerini
gerceklestiren personel ile i¢ kontrol personeli arasinda dagitiimasi
(BiSISY, Md.19/4); uyumun kontroliiniin (mevzuata uygunluk) ise ic
kontrol birimi veya uyum kontroliiyle gérevlendirilecek ve i¢ kontrol
birimi ile ayni i¢ sistemler sorumlusuna bagh olarak ¢alisacak bankanin
diger faaliyetlerinden bagimsiz olarak orgitlendirilecek bir birim
tarafindan gerceklestirilmesi (BISISY, Md.18/2) 6ngdriilmistr.

3.7 i¢ Kontrol Sistemlerinin Degerlendirilmesinin Bagimsiz Dis
Denetim Raporlarinda Yer Almasi (Goriis Bildirme) Bakimindan
Karsilastirma:

Hem kamu idareleri hem de 6zel sektor isletmelerinin bagimsiz dis
denetimleri esnasinda i¢ kontrol sistemlerinin degerlendirilmesi,
denetim prosediriiniin geregi ve onemli bir asamasi olarak yerine
getirilmektedir.

ic kontrol sistemleri ile ilgili degerlendirmelere dis denetim
raporlarinda yer verilmesinin ve bu raporlarin kamuoyunun bilgisine
sunulmasinin, i¢ kontrollerle ilgili eksikliklerin giderilmesinde
denetlenenler igin 6nemli bir yaptirrm gliciine sahip olmasi
beklenmektedir.

3.7.1. Kamu idareleri Agisindan:

Kamu idarelerinin bagimsiz dis denetimini gergeklestiren
Sayistay’in, 2010 yilinda yasalasan 6085 sayili Sayistay Kanunu ylrirlige
girdikten sonra, denetim alani genisledigi gibi denetim tirleri ve
denetim siirecinde de dnemli degisiklikler yapilmistir.

Bu degisikliklerden en énemlilerinden biri, denetlenen idarenin i¢
kontrol sisteminin degerlendirilmesi ve degerlendirme sonuglarinin

kamuoyuna agiklanmasidir.

Bu kapsamda hazirlanan Rehberin denetim raporu formatinin
“denetim bulgular1”” bashgl altinda (Sayistay Dizenlilik Denetimi
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Rehberi, s.121); “Bu boélimde i¢ kontrole iliskin degerlendirmelere yer
verilir” ifadesi yer almakta ve Rehberin EK-4’tinde i¢ Kontrol Sistemini
Degerlendirme Formu bulunmaktadir.

Mevzuatinda yapilan bu dizenlemeler Sayistay’in 2013 ve 2014
yili  denetim raporlarina yansimis, hem ‘dis denetim genel
degerlendirme raporlarina” hem de idareler adina diizenlenen denetim
raporlarina konu olmustur.

Nitekim Sayistay tarafindan hazirlanan 2013 (Sayistay, 2013a, ss.7-
10) ve 2014 (Sayistay, 2014, ss.7-9) dis denetim genel degerlendirme
raporlarinin her ikisinde de bazi kamu idarelerinde;

ic kontrol standartlarina uyum eylem planlarinin mevzuatin
Ongordugu sekilde hazirlanmadigl ya da hazirlanmakla birlikte planda
ongorilen faaliyetlerin yerine getirilmedigi,

ic kontrol sistemlerinin yillik olarak degerlendiriimedigi ve
kurumsal risklerin ve risklere karsi alinacak tedbirlerin belirlenmedigi,

On mali kontrol biriminin kurulmadigi, bu birimin mevcut oldugu
kamu idarelerinde ise 6n mali kontrol islemlerinin mevzuatin 6ngordugi
sekilde gerceklestirilmedigi ve kontrole tabi tutulmasi gereken
islemlerin kontrol disinda birakildigi,

ic denetim birimlerinin olusturulmadigi, ic denetim birimleri
olusturulan bazi kamu idarelerinde yeterli sayida atama yapilmadigi®
veya i¢ denetim birimlerinin etkin ¢alistinimadig, seklinde
degerlendirmeler yapilmistir.

S6z konusu degerlendirmeler genel degerlendirme raporlarina
konu oldugu gibi kamu idareleri adina diizenlenen denetim raporlarinda

* IDKK resmi WEB sitesinde yayimlanan verilere gére, 23.11.2015 tarihi itibariyla 2074
ic denetci kadrosundan sadece 968'’i dolu olup doluluk orani %47’dir.
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da yer almis ve bu raporlar Sayistay’in resmi WEB sitesinde
yayimlanarak kamuoyunun bilgisine sunulmustur.

Ornegin Tirkiye Kamu Hastaneleri Kurumu adina diizenlenen
2013 yili raporunda; “Tirkiye Kamu Hastaneleri Kurumu tasra teskilati
harcama birimlerince gergeklestirilen ve s6zlesme bedeli 2.000.000 TL'yi
asan yapim islerinin 6n mali kontrol islemine tabi tutulmamasi”
(Sayistay 2013b, s.7) elestiri konusu yapilmistir.

Ancak ayni kurumun 2014 yilina ait Sayistay denetim raporunda
bu eksikligin giderildigi gorilmektedir. Dolayisiyla kamuoyuna desifre
edilen bu gibi degerlendirmelerin, kamu idaresi yoneticileri lzerinde
baski olusturmasi ve i¢ kontrollerle ilgili eksikliklerin stratle
giderilmesinde etkili oldugu sonucu ¢ikarilabilmektedir.

3.7.2. Ozel Sektor isletmeleri Agisindan:

Bagimsiz denetime tabi isletmelerin tamaminin i¢ kontrol sitemleri
denetgi tarafindan incelenmektedir. Ancak i¢ kontrol sistemi hakkinda
gorus bildirme yani degerlendirme sonuglarinin denetim raporunda yer
almasi konusunda farkhliklar bulunmaktadir.

Bankacilik alaninda konuyu diizenleyen Tebligde™; “Denetginin
hazirlayacagl rapor “denetlenenin i¢ kontrol ve i¢ denetim yapisina
iliskin degerlendirmeyi” icerecek sekilde diizenlenir.” (md.8) hikmu yer
almakta ve bu degerlendirmede hangi hususlara yer verilecegi (md.12)
belirtiimektedir.

Dolayisiyla bankalarin bagimsiz denetim sonuglari ne olursa olsun
denetim raporlarinda i¢ kontrol sistemleri ile ilgili degerlendirmelere yer
verilmektedir. Ancak bagimsiz denetime tabi SPK ve TTK kapsamindaki
diger sirketler icin durum farkhlik gostermektedir.

* Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu, 13 Ocak 2010 ve 27461 sayili Resmi
Gazete yayimlanan “Bagimsiz Denetim Kuruluslarinca Gergeklestirilecek Banka Bilgi

)

Sistemleri ve Bankacilik Siireclerinin Denetimine iliskin Rapor Hakkinda Teblig
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llgili Tebligin 6362 SK kapsamindaki isletmeler icin hazirlanan
Bagimsiz Denetim Raporu Orneklerinde (SPK, Seri X No:22, EK-15 A-1, A-
2, B1, C1); “Ancak, amacimiz i¢ kontrol sisteminin etkinligi hakkinda
goris vermek degil, bagimsiz denetim tekniklerini kosullara uygun
olarak tasarlamak amaciyla, isletme yonetimi tarafindan hazirlanan
finansal tablolar ile i¢ kontrol sistemi arasindaki iliskiyi ortaya
koymaktir.” ifadelerine yer verilmistir.

Bununla birlikte “i¢ kontroliin etkinligi konusunda gériis
bildirilecek durumlarda, goris bildirmenin i¢ kontrolin etkinliginin
bagimsiz denetimini kapsamadigina iliskin yukaridaki paragrafta
belirtilen ‘i¢ kontrol sisteminin etkinligi hakkinda goris vermek degil’
ifadesine yer verilmez.” aciklamasinda bulunulmustur.

Kurul (SPK), sermaye piyasasi mevzuatl cercevesinde gerekli
gordigiinde isletmelerden, Kurula ve ilgililere raporlanmak ve
gerektiginde kamuya aciklanmak Gzere, “fon varliklarinin saklanmasi”,
“ic kontrol sisteminin durumu” ve “yatirrm performansi konusunda
kamuya aciklanacak bilgiler” gibi hususlar hakkinda 6zel amach bagimsiz
denetim talep edebilmektedir.(SPK, Seri X No:22, 33. Kisim, Md.8)

Dolayisiyla bagimsiz denetim, SPK’'nin gerek gérmesi Uzerine “i¢
kontrol sisteminin durumu” hakkinda 6zel amach olarak yapiliyorsa
raporda i¢ kontrolle ilgili degerlendirmelere yer verilmesi™* aksi taktirde,
onemli i¢ kontrol eksiklikleri tespit edilse dahi, eksikliklerin isletme Ust
yonetimine bildirilmesi yoninde diizenleme yapilmigtir. (SPK, Seri X No,
22, 6.Kissm md.26/7)

Benzer sekilde, KGK'nin ‘Bagimsiz Denet¢i Raporunda Olumlu
Gorls Disinda Bir Gorls Verilmesi’ konulu BDS 705’inde; “Bagimsiz
denetci risk degerlendirmelerini yaparken, sartlara uygun denetim
prosedlrlerini tasarlamak amaciyla, isletmenin finansal tablolarinin
hazirlanmasi  ve gergege uygun sunumuyla ilgili i¢c kontroll

** SPK Seri X No:22 Tebligin Ek 16 D-3’inde Emeklilik Yatirim Fonunun i¢ Kontrol
Sisteminin Durumuna iliskin Olumlu Gériis iceren Rapor Ornegi yer almaktadir.
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degerlendirir, ancak bu degerlendirme, isletmenin i¢ kontrolinin
etkinligine iliskin bir gorlis verme amaci tasimaz” ifadelerine yer
verilmistir.

Denetginin, finansal tablolarin denetimi ile birlikte i¢ kontroliin
etkinligine iliskin goris verme sorumlulugunun da bulundugu
durumlarda ise climlenin; “Denetgi, risk degerlendirmelerini yaparken
sartlara uygun denetim prosedurlerini tasarlamak amaciyla, isletmenin
finansal tablolarinin hazirlanmasi ve gercege uygun sunumuyla ilgili ig
kontrolii degerlendirir.” seklinde degistirilmesi yoniinde dizenleme
yapilmistir.

KGK Bagimsiz Denetim Standartlarinda (BDS 200, Al, s.12) bu
durum; “ilgili mevzuat, denetgilerin diger 6zel hususlar hakkinda da (i¢
kontroliin etkinligi veya yonetim tarafindan hazirlanan ayri bir raporun
finansal tablolarla tutarhligi  gibi) goris vermesini zorunlu
kilabilmektedir” seklinde agiklanmistir.

Dolayisiyla  bdyle bir zorunlulugun olmadigi durumlarda
“denetcinin finansal tablolarin denetimi sirasinda tespit ettigi i¢c kontrol
eksikliklerini uygun bir bigimde Ust yonetimden sorumlu olanlara ve
yonetime bildirmesi” (BDS 265) yoniinde diizenleme yapilmistir.

Ozetlenecek olursa mevzuatlarinda; 6362 SK kapsamindaki
isletmeler i¢in i¢ kontrol sisteminin durumu hakkinda 6zel amagh
bagimsiz denetim yapildiginda, TTK kapsamindaki denetime tabi diger
isletmeler igin ise “ilgili mevzuat” i¢ kontrollin etkinligi hakkinda goris
verilmesini zorunlu kildiginda, denetlenen isletmelerin i¢c kontrol
sistemlerine ait degerlendirmelerin raporlanmasi, bunun disinda ig
kontrol eksikliklerinin isletme (st yonetimine bildirilmesi yoninde
dizenleme yapilmistir.
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3.8 Giivence Beyani Bakimindan Karsilastirma:

Kamu idareleri ve 6zel sektor isletmelerinin yoneticileri tarafindan
ic kontrol sistemlerinin islerligi ile ilgili yazili beyan veya glivence verme
uygulamasinda da farkliliklar bulunmaktadir.

3.8.1. Kamu idareleri Agisindan:

Kamu idarelerinde Ust yoneticiler ve bitce ile 6denek tahsis
edilen harcama vyetkilileri, her yil, is ve islemlerinin amaglara, iyi mali
yonetim ilkelerine, kontrol diizenlemelerine ve mevzuata uygun bir
sekilde gerceklestirildigini iceren i¢ kontrol glivence beyanini diizenler
ve birim faaliyet raporlari ile idare faaliyet raporlarina eklerler. (ic
Kontrol ve On Mali Kontrole iligkin Usul ve Esaslar, Md.8).

idare faaliyet raporlarina, {st yénetici tarafindan imzalanan "ig
Kontrol Glvence Beyani" ile mali hizmetler birim yoneticisi tarafindan
imzalanan " Mali Hizmetler Birim Yoneticisinin Beyani", birim faaliyet
raporlarina ise harcama yetkilisi tarafindan imzalanan "i¢c Kontrol
Giivence Beyani" eklenir. (Kamu idarelerince Hazirlanacak Faaliyet
Raporlari Hakkinda Yonetmelik, md.19/2)

3.8.2. Ozel Sektor isletmeleri Agisindan:

Bankalar igin konuyu diizenleyen mevzuatta (Bagimsiz Denetim
Kuruluslarinca Gergeklestirilecek Banka Bilgi Sistemleri ve Bankacilik
Sureclerinin Denetimi Hakkinda Yonetmelik, md.19/7); “Denetlenen, ig
kontrolleri hakkinda denetim dénemi itibariyle glivence veren ve
yonetim kurulu tarafindan onaylanmis olan yonetim beyanini denetgiye
sunmakla yikidmladir...,

Banka, bilgi sistemleri ve bankacilik siirecleri Uzerindeki i¢
kontrolleri hakkinda denetim doénemi itibariyle yonetim kurulu
tarafindan dizenlenen yonetim beyanini denetcgiye sunar” (md.33/1)
ifadelerine yer verilmistir.
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Ayrica BDDK tarafindan 30.07.2010 tarihinde yayimlanan
Genelge ile yonetim beyaninin igerigi ile ilgili detayli diizenleme
yapilmistir.

6362 SK kapsamindaki isletmeler icin “isletme yonetimi teyit
mektubu” uygulamasi bulunmaktadir. Teyit mektubunun “genellikle
isletmenin finansal konularda birinci derecede sorumluluk sahibi olan
yoneticileri, bu kapsamda icra komitesi baskani ve finansal isler miduru
tarafindan imzalanmasi” (SPK Seri X No.22 Teblig, 25.Kism md.6/3)
yoniinden dizenleme yapilmistir.

S6z konusu Tebligde “Bagimsiz denetgi, isletme yonetiminden
finansal tablolarin finansal raporlama standartlarina uygun olarak
hazirlanmasina iliskin sorumlulugun isletme yénetimine ait olduguna ve
finansal tablolari onayladigina dair kanit olusturacak teyit mektubu
temin eder... (SPK Seri X No.22 Teblig, 25.Kisim md.3),

Bagimsiz denetgi isletme yonetiminden: Hatalarin tespit edilerek
Oonlenmesi amaciyla, i¢ kontrol sisteminin tasarlanarak uygulanmasina
iliskin sorumlulugun isletme yonetimine ait oldugunun bilincinde
olduklarina dair... yazili teyit mektubu alir” (SPK Seri X No.22 Teblig,
25.Kisim, md. 4/3a) ifadelerine yer verilmistir. Tebligin EK-14'linde
isletme Yonetimi Teyit Mektubu érnegi yer almaktadir.

TTK kapsaminda olup bagimsiz denetime tabi diger isletmeler
icin 6102 sayili Kanunda “yonetim beyani konusunda bir agiklik
bulunmamaktadir.” (Varl, 2011: s.1)

6102 sayili TTK'nin ikincil mevzuati ve KGK tarafindan
yayimlanan standartlarda da bu yénde bir diizenleme yapilmamistir.

Ancak Tirk Ticaret Kanununa gore kurulan ve faaliyet gosteren
tim anonim, limited ve sermayesi paylara boélinmis komandit
sirketlerin hazirlamak durumunda olduklari Yillik Faaliyet Raporlarinda
(YFR) “... ic kontrollerin etkinligi, yeterliligi ve uyumlulugu konularinda
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aciklamalara” (Sirketlerin Yillik Faaliyet Raporunun Asgari igeriginin
Belirlenmesi Hakkinda Yonetmelik, Md.4) yer verilmesi gerekmektedir.

Dolayisiyla ayni yonetmeligin 11. maddesine gbre YFR’de
“sirketin i¢ kontrol sistemi ve i¢ denetim faaliyetleri hakkinda bilgiler ile
yonetim organinin bu konudaki gorusine” yer verilmesi zorunlu
tutuldugu icin YFR’nin, Yonetim Beyani veya Teyit Mektubunu tam
olarak ikame etmese de benzer bir islev gorebilecegi
degerlendirilmektedir.

4. 2016 Yil itibariyla i¢ kontrol Sistemlerinin Degerlendirmesi:

Yapilan literatiir ve mevzuat taramasindan, Tirkiye'deki i¢
kontrol sistemlerinin blylk olglide; dis kaynakli dizenlemelerden
yararlanilarak hem kamu idareleri hem de 6zel sektor igin, aralarindaki
amac ve varolus sebeplerindeki farkhliklar kimi zaman ihmal edilerek,
ayni modelin (COSO) birebir uygulanmasini gerektirecek sekilde
yapilandirildigi anlagilmistir.

Bu yapilirken, 6zellikle kamu idareleri igin, AB miktesebatina
uyum zorunlulugu nedeniyle bazi hususlarin birincil mevzuata konmak
zorunda kalindigi ancak bunlardan bir kisminin ikincil ve Uglncil
mevzuata yansitilmadigi, dolayisiyla uygulama imkani bulamadig
gorilmustur.

Bu bolimde hem kamu idareleri hem de 0zel sektor
isletmelerinde i¢ kontrol mekanizmalarinin 2016 yil itibariyla ulastiklar
noktada beklentilere karsilik verip vermedikleri konulari, mevzuat
dizenlemeleri ¢gergevesinde incelenecektir.

41. Kamu idarelerinde i¢ Kontrol Sistemlerinin
Degerlendirmesi:

Kamu idareleri i¢ kontrol sistemlerini diizenleyen 5018 sayili

Kanun tim hikidmleriyle birlikte 1.1.2005 yilinda yurirlige girmistir.
Uygulamadaki onuncu yilini bitiren Kanun kapsaminda ¢ok sayida
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yonetmelik, usul ve esaslar, teblig, rehber, standart ve yoOnerge
hazirlanmigsa da aralarinda bir takim uyumsuzluklarin oldugu
goritlmektedir.

Kamu i¢ kontrol sistemi yapilandirilirken, referans alinan
kaynaklardan dogrudan terciime yapilmasinin da etkisiyle, mali olan ve
olmayan pek ¢ok konuda, ¢ok genis bir yelpazede igerik olusturulmus ve
tanimlamalar yapilmis; bu igerikle ilgili gérevler belirlenirken idarelerin
merkezde mali hizmetler birimi, tasrada tahakkuk birimleri ve
muhasebe birimleri sorumlu tutulmus, bu sorumlulukla ilgili kontrol
faaliyetleri ve gorev dagilimi ¢ok detayli bir sekilde agiklanmis, ancak
dagitilmayan gorevler sahipsiz kalmistir. Bunlarin basinda, “ekonomiklik,

etkililik ve verimlilik degerlendirmesi”, “risk degerlendirmesi” ve “i¢
kontrol standartlarinin mali olmayan konular” gelmektedir.

4.1.1. Ekonomiklik (Tutumluluk) *, Etkililik (Etkinlik) ve
Verimlilik Denetimi:

Kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina goére
yonetilip yonetilmediginin degerlendirmesi hususu 5018 sayili Kanunda
sikhikla ifade edilmektedir. Kanunun ikincil mevzuatinda da hem ig
denetcilerin (ic Denetcilerin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda
Yonetmelik, md.5) hem de 6n mali kontrol elemanlarinin (UE, md.10)
ekonomiklik, etkililik ve verimlilik incelemesi yapmasi gerektigi
belirtilmektedir.

ic kontrol ve i¢ denetim prosediirleriyle ilgili diger sireclerin
detayh bir sekilde dizenlenmesine karsilik ikincil ve Uglncul
dizenlemelerde; ekonomiklik, etkililik ve verimlilik incelemesinin ne
sekilde yapilacagi, bu konulardaki eksikliklerin hangi kritere gore tespit
edilecegi, bir tespit yapilirsa bunun sonuglarinin ne olacagi yoniinde bir
dizenleme yapilmamistir.

* Ikincil ve iiciinciil mevzuatin bir kisminda parantez igindeki kavramlar birbirinin
yerine kullanilabilmektedir.
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Ayrica 6085 sayili yeni Sayistay Kanunu yasalasirken performans
denetiminin taniminin yapildigi Tasarinin 2. maddesindeki degisiklik, i¢
kontrol kapsaminda da “ekonomiklik, etkililik ve verimlilik”
incelemelerinin yapilmasini giiglestirmistir.

S6z konusu degisiklikle performans denetimi tanimindan “kamu
kaynaklarinin verimli, etkin ve tutumlu kullanihp kullaniimadiginin
incelenmesi” ifadesi c¢ikarilarak yerine “idarelerce belirlenen hedef ve
gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuclarinin 6l¢iilmesi” tanimi
getirilmis (Tas, 2015), dénemin iktidar partisi Grup Baskanvekili
tarafindan; Sayistay Kanunu'nda performans denetiminin kaldirilmadigi
belirtilerek, "Sadece performans denetiminin taniminin degistirildigi,
bunun nedeninin, (eski haliyle) performans denetiminin, yerindelik
denetimini icerecek sekilde tanimlanmis oldugu" (TBMM, Meclis Haber:
2010) ifade edilmistir.

Kamu idarelerinde TBMM adina bagimsiz dis denetim yapan
Sayistay denetcilerinin kamu kaynaklarinin verimli, etkin ve tutumlu
kullanihp kullanilmadigi yéniinde incelenme yapmasinin ‘bir anlamda’
engellenmis olmasinin i¢ kontrol elemanlari ve i¢ denetciler tarafindan
da bu yonde degerlendirme ve elestiri yapilmasini zorlastirdig
gozlemlenmisgtir.

Ayrica bu tip bir kontroliin, kamu hiyerarsisinde alt seviyedeki bir
kontrol gorevlisinin, birim yoneticisinin (harcama yetkilisinin) karalarini
yerindelik yoniinden sorgulama anlamina gelecegi icin de uygulama
olanagi bulunmamaktadir.

Diger taraftan harcama birimlerinde 6n mali kontroliin 6deme
belgesi lzerinden, ‘gerceklestirme gorevlisi’ tarafindan yapilmasi
ongorilmustiir. islem sirasina gére, mal veya hizmetin ihalesi yapilip
teslim ve muayene asamasi tamamlandiktan sonra gerceklestirilen bu
kontrol esnasinda kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
kullanilmasi agisindan bir kontrol yapilmasi teknik olarak da mimkin
gortilmemektedir.
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Son olarak, gerek i¢ kontrol elemanlari gerekse i¢ denetgilerin;
kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullaniimasi agisindan
yapacagl elestiri veya tespitlerde, izlenmesi gereken ydntem ve
dizenlenmesi gereken rapor veya belgelerle ilgili mevzuatta bir
dizenleme yapilmamistir.

Dolayisiyla mevzuatta i¢ kontroliin amaglari (UE, md.4) arasinda
gosterilmesine ragmen kamu idarelerinde i¢ kontrol, i¢ denetim ve
hatta dis denetim esnasinda kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve
verimlilik esaslarina gore yonetilip yonetilmedigi hususu gerektigi
sekilde incelenememekte ve raporlanmamaktadir.

4.1.2. Risk Degerlendirmesi:

ic Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslarda; “idare,
stratejik planinda ve performans programinda belirlenen amac¢ ve
hedeflerine ulasmak icin i¢c ve dis nedenlerden kaynaklanan riskleri
degerlendirir.”,

ic Kontrol Standartlarinda (Standart 6); “idareler, sistemli bir
sekilde analizler yaparak amag¢ ve hedeflerinin gergceklesmesini
engelleyebilecek i¢c ve dis riskleri tanimlayarak degerlendirmeli ve
alinacak énlemleri belirlemelidir.” ifadelerine yer verilmistir.

Ancak risklerin tespiti, degerlendirilmesi ve ©6nlenmesi
gorevlerinin idarelerin hangi biriminin sorumlulugunda oldugu ve bu
faaliyetlerin hangi esaslara gore, ne sekilde yapilacagi konusunda
aciklayici bir diizenleme 10 yila yakin bir siire yapilmamis® ve bu
nedenle kamu idarelerinde, mevzuatta ifade edildigi sekilde
(hedeflerinin  gerceklesmesini  engelleyebilecek riskler) bir risk
degerlendirmesi 2014 yilina kadar buylik 6lctide gerceklestirilememistir.

* “Kamu I¢ Denetiminde Risk Degerlendirme Rehberi” ve “Sayistay Diizenlilik
Denetim Rehberi’ndeki diizenlemeler “denetim riski” konulu olup idarelerin risk
degerlendirmesi konusunu diizenlememektedir.
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Nitekim Sayistay denetimleri sonucunda da bu husus; “Kamu
idarelerinin, sistemli bir sekilde analizler yaparak amag ve hedeflerinin
gerceklesmesini engelleyebilecek i¢ ve dis riskleri tanimlamalari ve
alinacak onlemleri belirlemeleri gerekmektedir... Bazi kamu idarelerinde
ic kontrol sistemlerinin yilhk olarak degerlendirilmedigi ve kurumsal
risklerin ve risklere karsi alinacak tedbirlerin belirlenmedigi tespit
edilmistir.” (Sayistay, 2014, s.9) seklinde elestirilmistir.

Maliye Bakanhgi tarafindan Ocak 2014’de yayimlanan i¢ Kontrol
izleme ve Degerlendirme Rehberi (s.7) ile “izleme ve yénlendirme
kurullari” tesis edilerek (IYK) bu konudaki belirsizlik giderilmeye
¢alisilmis ancak arastirmamiz kapsaminda, somut uygulama sonuglarina
henlz ulasilamamistir.

4.1.3 i¢ Kontrol Standartlarinin Mali Olmayan Konulari:

5018 sayili Kanunun amac¢ ve kapsam maddelerinde ifade
edildigi gibi, Kanun “kamu idarelerinin mali yonetim ve kontrolini
kapsamaktadir.” Ancak bu Kanuna dayanilarak ¢ikarilan Kamu i¢ Kontrol
Standartlari Tebliginde, i¢ kontrol standardi seklinde, mali olmayan pek
¢ok hususla ilgili diizenleme yapilmistir.

Kamu i¢ Kontrol Standartlari Tebliginde yer alan “mali olmayan”
konularla ilgili standartlarin kamu idarelerinin hangi birimlerinin
sorumlulugunda olduguna dair (kapsam olarak hangi birimin
sorumluluguna girecegi Ongorilebilse de) bir dizenleme ise
bulunmamaktadir.

Buna ilave olarak, mali olmayan konularla ilgili standartlarin ¢ok
blylk bir bolimi zaten farkli mevzuat hiikimleriyle diizenlenmis
bulunmaktadir. Dolayisiyla mali olmayan konularla ilgili i¢ kontrol
standartlarinin diger 6zel mevzuat hikimleriyle celisen kisimlarinin
hayata gecirilme imkani olmamistir.
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Diger onemli bir kismi ise teblig ile dizenlenecek konu
kapsaminda olmayip ayri bir kanun veya yonetmelik ile diizenlenmeye
ihtiya¢ duydugu icin uygulanamamaktadir.

Ornegin 26.12.2007 tarihli Tebligde yayimlanan Kamu i¢ Kontrol
Standardi 3.6; “Personelin yeterliligi ve performansi bagh oldugu
yoneticisi tarafindan en az vyida bir kez degerlendiriimeli ve
degerlendirme sonuglari personel ile gortsilmelidir.” seklinde
dizenlenmistir.

Ancak 25.02.2011 giin ve 27857 (Mikerrer) sayili resmi gazetede
yayimlanan 6111 sayili torba kanunla devlet memurlarinin sicil sistemi
kaldirilmis, yerine herhangi bir degerlendirme sistemi ikame edilmemis,
15.06.2011 tarihinde de Devlet Memurlari Sicil Yonetmeligi yurarlikten
kaldirilmistir. Halen (2016 yih itibariyla) Turkiye’de devlet memurlarinin
yeterliligi ve performansinin degerlendirilmesi yoniinde vyasal bir
dizenleme mevcut olmadigl icin uygulama da bu yonde tesis
edilmektedir.

Ozetlenecek olursa, kamu idarelerinin i¢c kontrol yapisi icinde
bulunan “ekonomiklik, etkililik ve verimlilik degerlendirmesi”, “risk
degerlendirmesi” ve “i¢ kontrol standartlarinin mali olmayan konular”
yasal diizenlemeler icinde yer alsa da, uygulama olanagl konusunda
sorunlu alanlar olarak dikkat cekmektedir.

4.1.4 i¢ Kontroliin Kapsami:

5018 sayili Kanun ve ikincil mevzuatinda i¢ kontroliin tanimi ve
amagclar arasinda farkh islevler yer alsa da prosedir ile ilgili detaylar
incelendiginde kamu idarelerinde i¢ kontrol kapsaminda yapilan kontrol
faaliyetlerinin; o6denek gdénderme, 6denek aktarma ve bu 6denegin
harcanmasi/kullanimi ile sinirh oldugu ve ismen belirlenmis bazi mali
karar ve islemlerin sadece hile, usulsiizlik, maddi hata ve mevzuata
uygunluk yoninden kontrol edildigi sonucuna ulasmaktayiz.
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“Varlklarin kotiye kullanilmasi ve israfini 6nlemek ve kayiplara
karsi korunmasi” konusunda, 5018 sayili Kanun ve ikincil mevzuatinin
uygulanmaya baslamasindan 6nce yapilmis diizenlemeler veya idareler
tarafindan alinmis cesitli tedbirler bulunsa da UE’de kamuya ait
mallarin/varliklarin stoklanmasi, yonetimi, sarfi ve kayitlarinin silinmesi
ile ilgili bir kontrol veya denetim faaliyetine yer verilmemistir.

Bu konuda o6zellikle silah, miihimmat, elektronik cihaz veya tibbi
malzeme gibi ¢ok cesitli, kritik ve degerli kamu malina sahip idarelerde
stok kontrolliniin de ele alinip belli kontrol prosediirlerinin gelistirilmesi
kamu i¢ kontrol mevzuatinda ihmal edilmistir.

ic denetim kapsamindaki gérev, sorumluluk ve calisma
yontemleri incelendiginde kamu i¢ denetgilerinin rutin bir faaliyet
olarak kamu mallarinin teslim alinmasi, muayenesi, stoklanmasi, sarfi ve
kayit silinmesi ile ilgili bir denetim faaliyetini yuritmesi mimkin
gortilmemektedir.

S6z konusu alanda o6rnek teskil edebilecek uygulamaya, teftis
kurullari biinyesindeki mifettislerin (Ornegin TSK’da uygulandigi gibi)
her yil rutin olarak kamu mallarinin stok kayitlarini ve durumlarini
incelemesi ve raporlamasi gosterilebilir.

Ancak i¢ kontrol sisteminin uygulanmaya basladigi ilk yillarda
teftis kurumunun i¢ kontrol kapsaminda sayilmamasi, kaldiriimaya
calisiimasi (Okur, 2010, s.573) ve/veya teftisin sadece ihbar ve
sikayetlerde basvurulacak (Dogmus, 2010, s.2) bir mekanizma olarak
gorlilmesi anlayisi, uzun siren gereksiz tartismalara ve zaman kaybina
yol agmistir.

Nihayet kamu idarelerinde, teftis kurullarinin idarenin
ihtiyaclarina gore fakli islev ve gorevleri yerine getiriyor olmasina bagli

olarak varliklarini strdiirmesi egilimi hakim olmustur.

Bu husus 2012 yilindan itibaren AB ilerleme raporlarina da konu
edilmis;
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2012 yilina ait raporda; “i¢c denetim sistemi etkili degildir ve i¢
denetim sisteminde, i¢ denetimin amaglari, rolleri ve sorumluluklari ile
teftis islevleri arasindaki karisiklik nedeniyle hala sorun yasanmaktadir.
ilave i¢ denetim personelinin istihdam edilmesi gerekmektedir.”,
(Avrupa Komisyonu, 2012, s.12)

2013 yili raporunda; “i¢ denetim sistemi etkili degildir ve teftis
islevleri ile arasindaki amaglar, roller ve sorumluluklara iliskin karisiklik
nedeniyle hala sorun yasanmaktadir. (Avrupa Komisyonu, 2013, s.10)”,

20014 vyili raporunda; “i¢ denetgilerin roliinii  acikliga
kavusturacak ve merkezi mali teftisin yonetsel sorumlulukla uyumunu
da saglayacak giincellenmis KiMK Politika Belgesinin tamamlanmasi ve
kabul edilmesi gerekmektedir.” (Avrupa Komisyonu, 2014, s.74),

Ozellikle KiMK politika belgesinin giincellenmesi, kamu
idarelerinde i¢ denetim fonksiyonunun glglendirilmesi ve merkezi teftis
fonksiyonunun KiMK ile uyumlu hale getirilmesi icin ilave adimlara
ihtiyag duyulmaktadir.”, (Avrupa Komisyonu, 2014, s.74)

ifadelerine yer verilmistir.

4.2. Ozel Sektor isletmelerinde i¢ Kontrol Sistemlerinin
Degerlendirmesi:

Bu calismada 06zel sektor isletmelerinde i¢c kontrol sistemi
kurulmasinin ve i¢ denetci istihdam edilmesinin yasal bir zorunluluk
olup olmadigi konusunda tespitler yapilmakla birlikte, bunun zorunlu
tutulup tutulmamasi gerektigi konusuna, ¢alismanin hacmi nedeniyle
girilmemistir.

Bu kapsamda, i¢ kontrol sistemi kurulmasinin zorunlu tutuldugu
bankalarda, i¢ sistemler bilinyesindeki yapi incelenmeye, kamu
idarelerindeki i¢ kontrol sistemiyle benzer ve farkli yonleri ortaya
konmaya calisiimistir.
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Benzer sekilde, SPK ve KGK mevzuatlarinda isletmelerde
kurulmasi 6nerilen veya tesvik edilen i¢ kontrol yapilari incelenmis, bu
mevzuatta bagimsiz denetgilerin isletmelerde hangi hallerde i¢ kontrol
eksikliklerinin bulunduguna kanaat getirecekleri ve eksikliklerle ilgili ne
gibi islem yapacaklari sorularinin yanitlari aranmistir.

isletmelerde etkin bir i¢c kontrol sistemi kurmanin faydalarina
karsilik i¢ kontrol ve/veya i¢ denetim birimi kurmanin, i¢ kontrol
elemanlari ve/veya i¢ denetgi istihdam etmenin (veya isletme disindan
temin etmenin) ek bir maliyet getirmesi ve bunun da ozellikle kiiglk
isletmeler icin bir sorun teskil etmesi (BDS 315, A48, A52, s.27)
kaginilmazdir.

Buna ragmen Ulkemize ait literatir tarandiginda Kobiler dabhil
olmak tizere (Tang, Ozhan, 2015, s.143) i¢ kontrol uygulamalarinda bazi
eksikler (Tim, 2015: 5.126) ve (Duman, 2006) olsa da pek ¢ok isletmenin
(Altay, 2010), 2000’li yillarin basindan itibaren i¢ kontrol sistemi
kurmaya ve i¢ denetgi istihdam etmeye basladigi anlasiimaktadir.

isletmelerin boyutu biiyiidiikce, mevzuatla belirlenmis bir takim
sorumluluk ve vyukiumlulikler bir yana, kokli ve kurumsallasmig
isletmeler igin etkin bir i¢ kontrol sistemi kurmanin getirileri ve 6nemi
giderek artmis,

Kurumsal yonetim anlayisinin esitlik, seffaflik, hesap verebilirlik
ve sorumluluk ilkeleri ile i¢ denetimin danismanlik ve glivence saglama
faaliyetlerinin bir bitiin olarak uygulamaya konmasi, isletmelerin, ayni
sektorde faaliyette bulunan diger isletmelere karsi rekabet GstlnlGga
elde etmesinde 6nemli bir unsur (Koroglu, Aktas, 2014: s.285) haline
gelmistir.

Diger taraftan, isletmelerde i¢ kontrol sisteminin etkinliginin
degerlendirilmesinin bagimsiz denetgiler tarafindan yapilmasi, etkin bir
ic kontrol sistemi kurulmasinin saglamasinda bagimsiz denetim
mekanizmalarina gudileyici bir islev kazandirmis, bu bakimdan,
isletmelerin bagimsiz denetime tabi olan ve olmayan, bagimsiz denetim
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sonucunda i¢ kontrol degerlendirmelerinin raporlanmasi zorunlu olan
ve olmayan seklindeki tasnif, farkli bir anlam kazanmstir.
Sonug ve Oneriler

Gerek ABD ve AB iilkelerinde gerekse Tirkiye’de i¢ kontrol
sistemlerinin 6nce o6zel sektor isletmelerinde ve daha sonra kamu
idarelerinde tesis edildigi gortilmektedir.

Benzer sekilde, o©nce o6zel sektor kuruluslari tarafindan
benimsenerek c¢agdas yonetim anlayisinda yerini alan i¢ denetim
faaliyetinin kamu sektorine uyarlanmasi; 6zellikle 6zel sektorin ig
denetimden sagladigl kurumsal kazanimlarin anlaml ve somut olarak
ortaya ¢ikmasi ile birlikte hizlanmistir (Dogmus, 2010: s.2).

Tirkiye’de, bankalar igin 2001 yili sonuna kadar, sekli ve
uygulama prosedirleri mevzuatla belirlenmis i¢c kontrol sistemi tesis
etmenin yasal bir zorunluluk olmasini takiben, 2003 yilindan itibaren
kamu idarelerinde de i¢ kontrol sistemleri 5018 sayili Kanun
hikimlerinin geregi olarak kurulmustur.

6362 SK kapsaminda olan isletmeler ile TTK kapsaminda
bagimsiz denetime tabi olan veya YFR hazirlamak durumunda olan
isletmelerde i¢ kontrol sistemi kurmak ve gelistirmekle ilgili olarak,
isletme yonetimlerine ¢esitli sorumluluk ve ytukimliikler getirilmis ancak
bagimsiz denetim kapsami disinda kalan diger isletmeler igin heniz ig
kontrolle ilgili olarak da her hangi bir yasal dizenleme yapilmamistir.

Bagimsiz denetime tabi olan; 6362 SK kapsamindaki isletmeler
icin ic kontrol sisteminin durumu hakkinda, 6zel amagh bagimsiz
denetim yapildiginda; TTK kapsamindaki denetime tabi diger isletmeler
icin ise “ilgili mevzuat” i¢ kontrollin etkinligi hakkinda goris verilmesini
zorunlu kildiginda, denetlenen isletmelerin i¢ kontrol sistemlerine ait
degerlendirmelerin raporlanmasi (gorus bildirilmesi), bunun disinda, ig
kontrol eksikliklerinin isletme (st yonetimine bildirilmesi yoninde
dizenlemeler yapiimistir.
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Bu denenle bankalar harig, bagimsiz denetim sonucunda
(denetim 06zel amacgh yapilmadigl sirece) olumlu rapor diizenlenen
diger isletmelerde i¢ kontrol sistemlerinin etkinligine ait tarafsiz bir
degerlendirmeye ulasma imkani olmadigi gorilmistr.

Kamu idareleri igin ise durum farkhdir. 6085 sayili Kanunla
birlikte Sayistay, denetledigi idarelerin i¢ kontrol sistemlerini de
degerlendirmekte  ve  raporlarini  kamuoyuna aclk  olarak
yayimlamaktadir.

Kamu idarelerinin 2012-2014 yillarina ait dis denetim (Sayistay)
raporlarindan; kamu idarelerinde i¢ kontrol sistemi ile ilgili dnemli
eksikliklerin bulundugu, bazi kamu idarelerinde i¢ kontrol sistemlerinin
yillik olarak degerlendiriimedigi ve kurumsal risklerin ve risklere karsi
alinacak tedbirlerin belirlenmedigi anlagilmaktadir.

S6z konusu raporlarda yine bazi kamu idarelerinde “ic denetim
birimlerinin olusturulmadigl, i¢ denetim birimleri olusturulan bazi kamu
idarelerinde yeterli sayida atama yapilmadigi veya i¢ denetim
birimlerinin etkin galistirlmadigl” tespitlerine yer verilmistir.

AB ilerleme Raporlarina ise konu farkli bir yéniyle yansimis, “ic
denetim sisteminin etkili olmadigi ve teftis islevleri ile arasindaki
amaglar, roller ve sorumluluklara iliskin karigiklik nedeniyle hala
sorunlar yasandigi, ic denetcilerin rolini acikliga kavusturacak ve
merkezi mali teftisin yonetsel sorumlulukla uyumunu da saglayacak
giincellenmis KiMK Politika Belgesinin tamamlanmasi ve kabul edilmesi
gerektigi.” ifade edilmistir.

Kamu idareleri ve 06zel sektor isletmelerinde dis denetimin
amaclar bilyuk oranda farkhlik gosterse de, i¢ kontrol sistemlerinin dis
denetciler tarafindan degerlendirilmesinin ve eksikliklerin kamuoyuna
duyurulmasinin, i¢ kontrol sistemlerinin gelistirilmesine 6nemli katkilar
saglayacagl degerlendirilmektedir.
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Bu nedenle KGK tarafindan; 6zel sektérde bagimsiz denetime
tabi olan isletmelerde denetimin amaglari arasina “i¢ kontrol sisteminin
etkinligi hakkinda goris vermenin” de dahil edilmesi ve bagimsiz
denetim raporlarinda, menfi-mispet, i¢ kontrol sistemi ile ilgili
degerlendirmelere yer verilmesi yoninde dlzenleme yapilmasi
konusunun gozden gegirilebilecegi disiniimektedir.

Kamu idareler igin uygulamadaki on yillik tecriibe ve kazanimlar da
dikkate alinarak i¢ kontrol/6n mali kontrol kapsaminda mevzuatta yer
alan kontrol faaliyetlerinden;

- Bugune kadar yapilan tespitlere gore hata/hile orani (yapisal risk
orani) dustk olan veya kontrol ve denetimlerin dizeltici
fonksiyonu sayesinde artik hata/hile yapilmasi olasiligi kalmayan
mali karar ve islemlerin kontrol kapsamindan c¢ikarilmasi
yonilinde mevzuatta diizenleme yapilmasinin,

- Mevzuatta yer almasina karsin uygulanmayan/uygulanamayan
kontrol faaliyetlerinin (etkinlik, verimlilik, tutumluluk kontroll
gibi) ya mevzuattan ayiklanmasi ya da uygulanabilir hale
getirilmesinin,

- Kamu mallarinin (varliklarin) muayenesi, stok kontroli,
kullanimi/sarfi, kayittan silinmesi gibi alanlarda, 06denek
kullanimindakine benzer kontrol faaliyetlerinin (veya teftis
mekanizmasinin) gelistirilerek mevzuata dahil edilmesinin,

- Kamu idarelerinin hedeflerine ulagsmasini engelleyen risklerin
tespiti, degerlendirilmesi ve ©nlenmesi konusundaki gorev,
sorumluluk ve prosediirlerin daha somut bicimde belirlenerek
mevzuata dahil edilmesinin; bu yapilirken 6zelikle tasra
teskilatlarinda asiri i¢ kontrol mekanizmalarinin hedeflere
ulasmay! geciktiren veya engelleyen risk faktorlerinden biri
olabileceginin dikkate alinmasinin,
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- i¢ denet¢i kadrolarindaki eksikliklerin tamamlanarak ve ic
denetime, dis denetim (Sayistay) fonksiyonlari ile ortlisecek
sekilde gérev ve sorumluluk vererek, islerlik kazandirilmasinin,

- i¢ kontrol standartlari iginde yer alan “mali olmayan” konularla
ilgili standartlarin rehabilite edilmesinin ve i¢ kontrolin mali
islemler surecinde goérev alan personel disindaki gorevliler
tarafindan da sahiplenilmesi icin sorumluklarin genisletilmesi
yoniinde dizenleme yapilmasinin,

kamu i¢ kontrol sistemlerinin gelistirilmesi ve daha saglikh islemesinde
fayda saglayabilecegi degerlendirilmektedir.
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