TURKIYE'DE MUHASEBE FINANSAL RAPORLAMA VE &
DENETIM HIZMETLERININ GELISTIRILMESI VE SAYISTAY

Hikmet ISIK )
Sayistay Uzman Denetgisi

GIRIS

1993 y1l1 Ocak ayinda Diinya Bankasinca "Tiirkiye'de Muhasebe Fi-
nansal Raporlama ve Denetim Hizmetlerinin Geligimi" baghkh bir rapor ha-
zirlanmagtir.

Raporda muhasebe, finansal raporlama ve denetim hizmet sektdriiniin
lilkernizdeki gegmisi ve bugiinii ele alinmakta; dzel ve kamu sekttrlerinde
muhasebecilik meslefinin iglemesini engelleyebilecek baghca sorunlar tar-
ngilmakta; her iki sektdrde s6z konusu hizmetlerin geligimini saflayacak bir
strateji Snerilmektedir.

Bu strateji, 6zel ve kamu sektdrlerindeki muhasebe, finansal raporla-
ma ve denetim hizmetlerini geligtirmek amaciyla muhasebecilik ve denetgi-
lik mesleklerinin i¢inde bulundugu sorunlara ¢6ziim getirmeyi ve muhasebe
alaminda birligi saglamay: hedeflemektedir.

Raporda bu stratejiyi, desteklemek iizere bir "entegre Oneriler paketi”
getirilmigtir. Oneriler bu paket iginde bir biitiinliik arzetmekte oldugundan, -
baglantisindan soyutlanarak deZerlendirilmesi kugkusuz dogru olmayacak-
tir. Bununla birlikte, Rapordaki Snerilerin ¢ogu tek tek ele alinip irdelenmeyi
gerektirecek agirhiktachr.

R vazida Sayigtayla ilgili vtaral- Raporda yer aler baz: Onemli Gneri-
ler degerlendirilmektedir. Bu defertendirmenin gerektigi gibi yapilabilmesi
i¢in dncelikle Sayistaylarin bigimleniginin ve ortak temel Szelliklerinin ele
ahnmasinin uygun olaca diigiiniilmiistiir,

DUNYADA SAYISTAYLARIN BICIMLENIS]

Kurulug tarihleri degisik olmakla birlikte, diinyada Sayistaylar, iilke-
lerinin segtii hukuk anlayiglan1 dogrultusunda bi¢imlenmigtir. Szgelimi
ABD, Ingiltere ve Israil Sayigtaylari, kodifikasyonlara yer vermeyen; 6rf,
adet ve teamiiliin afir bastif1 Common-Law Sistemi ile mali, ekonomik ve

(*) 12-14 Ocak 1994 tarikinde sdzil edilen rapor ile ilgili olarak dilzenlenen sem-
pozyumda yapian konugma yazili metin haline doniigtiriilmiistiir.
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teknolojik dinamizmin telifi sonucu dogmuglardir. Bu iilke Sayistaylart yar-
gisal yetki kullanmaktan uzak, parlamentolarina yardimci kurumlar olmaya
yakindir. Bu Sayistaylarin érgiit yapilant monokratik bir 6zellik gosterir.

Kita Avruopasinda Romano-Germanik ya da Civil-Law sistemi geger-
lidir. Bu sistem kurallan yazih bigimde Anayasalardan baglayarak diizenler,
Kita Avrupasindaki bu hukuk anlayis1; Sayistaylan, klasik gii¢ iiliisiiniin
- disinda, yarg yetkisiyle donatilmig nevi kendine 6zgii kurulusglar olarak or-
-taya gikarrmgtir, Fransa, [talya, Belgika Sayistaylari bu tiiriin tipik érnekleri-

Kita Avrupas: tipi Sayigtaylar kurulsal agirlikl bir 6rgiit yapisina sa-
hiptirler.

Ulkemizde Sayistay, hukuk sisteminin tarihsel kikeni ve i¢ dinamik-
lerin de etkisiyle Kita Avrupas1 Sayistaylarinin bir varyann olarak 1862 yi-
linda kurulmugtur. Kurulugundan bu yana Anayasalarda yer almigtir,

SAYISTAYLARIN ORTAK TEMEL OZELLIKLER!

Ister yarg: yetkisi olsun ister olmasin Sayigtaylanin ortak temel 6zel-
likleri vardir,

1. Sayigtaylar Yasama Orgam adina denetim yapan bagimsiz kurulug-
lardir. Gergekten Sayistayin yasama ve yiiriitme organindan yeterli Slciide
bagimsiz olmasi, denetimin yiiriitiilmesi, ve denetim sonuglarimin inanilirli-
g1 ve objektifligi agisindan yasamsaldir. Bafimsizlik kavrami, denetim go-
revinin planlanmasi, programlanmasi ve yiiriitiilmesi sirasinda, yasama or-
ganindan veya bagka herhangi bir makamdan talimat almamay1 da igerir.
Bagka bir deyisle Sayistay oncelitlerini tespit ederken, igini gérevine uygun
bigimde planlarken ve yapaca§i denetimlere uygun metodolojileri kabul
ederken tamamen serbest olmalidir. Bu nitelik Sayigtaylara Yiiksek Dene-
tim Kurumu (Supreme Audit Institution) vasfi verir. Ayrica bagimsizlik
kavramy; kurumsal bafimsizig, mali bagimsizlif1 ve meslek mensuplarinin
teminatim kapsar. Tiirk Sayistay1 bu ii¢ vasf: timiiyle haizdir.

2. Sayigtaylar giiniimiizde kamu fonlarinin bulundugu her alanda de-
netim yapan kuruluglar haline gelmiglerdir.

Devletin ekonomik alandaki faaliyetlerinin artmas1 ve gesitlenmesi
Sayigtaylan yalmzca Klasik biitgeleri denetleyen kurumlar olmaktan gikar-
rgtir, Bu konuda gegitli tilkelerden 6rnekler verilmesi uygun olacakur.

Anglo-Saxon sisteminin en geligkin temsilcisi ABD Sayistay, federal
hiikiimete ait kaynak ve harcamalann girdigi her alam denetlemektedir. In-
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giltere Sayigtayi, yerel ybnetimlerin 6z kaynaklan harig, tiim kamu fonlarim
(Subvanse edilen kuruluglar ve KIT'ler dahil) denetler.

Fransiz Sayigtayimin denetim alanina, Bakanliklar, kamu tegebbiisleri,
sosyal glivenlik kuruluglan ile sermayesinin ¢ofu yukandaki dairelerin elin-
de bulunan sirketlerle bunlarin finanse ettifi sirketler girer. Burada 6nemle
belirtilmesi gereken nokta Fransa'da 1976 yilinda yapilan yasal degisiklikle
Kamu Isletmeleri Hesaplanm Inceleme Komisyonunun kaldinlarak smai ya
da ticari karakterdeki kamu tegebbiislerinin Sayistay denetimi kapsamina
alinmig olmasidir. ltalyan Sayigtayr da Bakanliklar ve bagh kuruluglar ile
bunlar tarafindan finanse ve subvanse edilen kamu kurumlan ve yerel idare-
leri denetlemektedir.

3. Sayistay denetimi her iilkede ilkin gelir ve giderlerin mevzuata uy-
gunlugunu araghrmakla baglamigtir. Ancak ekonomik ve mali yagamin git-
tikge karmasiklagmasi ve yiiriitme organlarinin kullandiklar: tekniklerin de-
gismesi sonucu (Plan-program-program blitge) Sayistaylar denetim anlayig
ve tekniklerine yeni boyutlar katmak zorunlulugunu duymuslardir. Onceleri
Anglo-Saxon tipi Sayistaylarda baslayan bu yeni anlayis genelde perfor-
mans denetimi olarak bilinmektedir. Bu yeni denetim anlayis1 Kita Avrupasi
tipi Sayigtaylara nispeten gecikmeyle girmigtir. Kita Avrupasi tipi Sayistay-
larda bu denetim bigimi geleneksel misyonlarina eklenmigtir. Bu denetim,
kendine dzgl bir prosediir igerisinde yiiriitiilmekte ve elde edilen denetim
bulgulan raporlarla yasama organina ve diger ilgili mercilere iletilmektedir,

Sozgelimi, Fransada performans denetiminin sonuglan Parlamentoya
sunulan ve kamuoyuna agikianan Yillik Genel Rapor iginde yer almaktadar.
ftalya Sayigtay1 da devlet biitgesinin yonetimi, devletin diizenli bir bigimde
katkida bulundugu kuruluglar ve yerel yonetimler hakkinda Parlamentoya
sundugu raporlarda perfcr.nans denetimi sonunda elde ettiffi bulgulan ¢~
suiirmekiedir.

Stz agilmigken su noktayl da vurgulamakta yarar vardir: Gerek, Kita
Avrupast tipi Sayigtaylann gerekse Anglo-Saxon tipi Sayigtaylann uygula-
di31 performans denetimi hi¢ bir zaman siyasi tercihleri degil, bu tercihlere
dayanan program ve faaliyetlerin ne Slglide verimli, etkin ve tutumlu olarak
yliriitlildiiglinii aragunr, Performans denetiminin amaci, bu faaliyetlere ilis-
kin dogru ve tarafsiz bilgilerin elde edilmesi, yorumlanmasi; varlan sonug-
lanin ve varsa tavsiyelerin Parlamentoya ve diger ilgililere bildirilmesidir.

Bu baglamda belirtilmesi gereken bir bagka konu da, performans de-
netiminin hukuka uygunluk denetiminin alternatifi olmadificar. Her iilke
Sayigtay: her iki denetim anlayigim iilke kogullan igerisinde birlikte yiirtit-
mekte ve aralanindaki dengeyi gtzetmektedir.

4. Saywstay denetiminin uluslararasi denetim standartlan olugmugtur.
Kisa adi INTOSAI olan Yiiksek Denetim Kurumlan Uluslararas: Orgiitii,
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yargisal yetki kullanan Sayistaylann ihtiyaglanna da cevap verecek sekilde
denetim standantlarim Ekim/1991 tarihinde belirlemigtir. Bu standartlar de-
netim metodolojisi ve uygulamasina iligkin en yeni diigiinceleri, egilimleri
ve konulari yansitan Snemli ve deyim yerindeyse "yasayan" bir belge niteli-
Sindedir. _

INTOSAI denetim standartlan "Devlet Denetiminde Temel Onerme-
ler", "Devlet Denetiminde Genel Standartlar”, "Devlet Denetiminde Calig-
ma Standartlari” ve "Devlet Denetiminde Raporlama Standartlart™ ana bas-
liklar: altinda formiile edilmigtir.

5- Sayigtaylar, denetimin ydntem ve tekniklerinin tiirii, kapsam ve s1-
nirlarina karar verirken denetlenen kurumun i¢ kontrol sistemlerini gozden
gecirmekte ve defferlendirmektedirler. I¢ kontrol sisteminden maksat, igle-
rin etkin ve diizenli yliriitiilmesi, mevcut varhiklanin muhafazasi, usulsiizliik
ve yolsuzluklarin belirlenerek 6nlenmesi, muhasebe kayitlarinin dogru, dii-
zenli ve tam olmasl, bilgilerin zamaninda ve giivenilir olarak elde edilmesi
i¢in denetlenen kurumun olugturdugu 6rgiit yapisy, isleyisi ve bunlara iligkin
tiim yontemlerdir.

Yine INTOSAT'nin i¢ kontrol igin hazirlayip yayimladif standartlar
bulunmaktadir,

RAPORDA SAYISTAYLA ILGILI OLARAK YER ALAN
ONERILERIN DEGERLENDIRILMES!

1. Raporda, Sayistayin, Devlet Kurum ve kuruluglanmn ig kontrol me-
kanizmalarinin iyi bir bigimde tesis edilmesini ve etkili ¢aligmasim saglama-
s1 Onerilmektedir.

Giiniimiizde dig denetimde, i¢ kontrol mekanizmalarinin etkinlifinin
dl¢lilmesine ve buna dayal sistem tabanl denetim tekniklerinin uygulanma-
s1 giderek a?rhk kazanmaktadir. Bununla denetimin maliyetinin azaltlma-
s1, miikerrerligin 6nlenmesi ve denetimin daha etkin ve verimli olmas1 amag-
lanmaktadir, Somui olarak ifade e¢imek zerekirse, i¢ kontiol sisteminden,
fzctki ve sorumnluluklarin dagitilarak otokontroliin tesisi, hata ve yolsuzluk-
ar en aza indirgeyecek islem prosediirlerinin getirilmesi gibi konular anla-
silmaktadar. :

Esasen Sayigtayimiz, mevcut denetim wygulamasiyla sistem hatalari-
n1 bulup idarelere bildirerek, eBitici denetim anlayig1 ile personel kalitesini
yiikseltmeye ¢aligarak ve mali nitelikli tiim yonetmelikler hakkinda istigari
goriig vererek, bir %g{i‘idc i¢ kontrol sistemlerini tesise ve iyilestimmeye yar-
dimci olmaktadir, INTOSAI denetim standartlarinda, ig kontrol sistemleri-
nin tesisine ve gelistirilmelerine Sayigtaylarin katkida bulunmasi, bir genel
ilke olarak benimsenmigtir.

" Bu bakimlardan, raporda yer alan éneri olumlu kargilanmaktadir.

2. Raporda Sayistayin, Devlet faaliyetlerinin verimlilik, etkinlik ve tu-
tumhlugunu 6lgme esaslarina dayah performans denetimleri yapmasi teklif
edilmektedir. _
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Raporda da belirtildigi gibi, Sayigtayimiz {asasmdaki mevcut hiikiim-
lerden de yararlanarak, denetimine tabi kuruluglarin faaliyetlerinin kurulug
amaclarina uygunlugu konusunda TBMMYC rapor verme kapsami igerisin-
de, performans denetimi caligmalarina baglamigtir. Performans denetiminin
kapsam ve teknikleri ile ilgili olarak teorik ve metodolojik bilgi birikimimiz
de belli bir diizeye ulagmistir. Bu bilgi birikiminin uygulamaya gecirilmesi
i¢in bu yilbaginda ¢aligma diizenimizde gerekli degisiklikler yapilmistr.

Biitlin bunlara kargin, performans denetiminin genig ¢apta uygulan-
mas1 ve gelistirilmesi i¢in bu denetime yasal taban olugturulmasina ihtiyag
duyulmaktadir.

Ozetle rapordaki éneri, ¢agidas denetimin bir geregi olarak algilan-
makta ve desteklenmektedir.
3. Raporda:

- Sayistayin milli denetim standartlarini belirlemesi ve yiiriitmesi; ka-
mu ve 6zel sektdr igin gegerli olacak bir denetim rehberi ¢ikarmasi,

- Salilgtay Bagkanmnin da denetim kalitesi ve performanst ile ilgili bii-
tiin ilke gikarlanm gozetecek bir Milli Denetim Komitesinz bagkanlik etme-
si,

Onerilmektedir.

Her ne kadar bu 6neriler raporun degli.ik béltimlerinde yer almakta ise
de; birbirleriyle olan yakin iligkileri nedeniyle bunlar tek bir 6neri olarak al-
gilanmaktadur.

Sayigtay, denetim standartlan konusunda azimsanamayacak dlgiide
bir mesleki bilgi birikimine sahiptir,

Bununla birlikte, iilke gz:i);nda genel kabul goren, dinamik ve uygula-
nabilir denetim standartlan ve denetim rehberi olugturma gérevinin, katnthm-
c1 bir yaklagimla hazirlanmasi, daha gercek¢i ve daha uygun olacakur. Bu
bakimdan, raporda Sayistay Bagkaninin bagkanlifinda olugturulmas: dneri-
20 Milli Denetim Keritesinin bu galigmalar igi vamorh ve elverigli »ir me-
kanizma olacaf diigiiniilmektedir,

4. Raporda, Sayistayin Ozel sektor denetim firmalanmn standart ve
performanslaninin verimlilifi ve etkinligi konusunda Meclise rapor sunma-
s1; Ozel sektdr denetim ﬁrmalanmn yabanci kaynaklardan saglanan
imkénlarla gergeklestirilen tiim projelerin denetimlerine dair raporiarim in-
celeyerek goriisiinii belirtmesi tekhif edilmektedir.

Raporun biitiinliifii igerisinde muhasebe ve denetim mesieginin ilke
ve standartlara dayah, bafimsiz ve gagdag tekniklerle donatilmig bir diizeye
ulagmas: amaglanmaktadir, Bu gt;l;s;wler saglandifinda Sayistay, sistem
biitlinliigii icensinde, amian konul da iizerine diiseni yapma sorumlualu-
gunun idraki igindedir.

3. Raporda, muhasebe, finansal raporlama ve denetim mesleginin ge-
ligtirilmesinin bir stratejisi olarak Sayigtayin uzun vadede Tiirk Genel Dene-
tim Birimi tarzinda yapilanmas1 6nerilmektedir.
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Diinya Sayigtaylan baglaminda Kita Avrupas: tipinde kurulmus, ana-
yasa ve pozitif hukuk sisteminin bir pargasi olan Tiirk Sayigtayinin adini ve
temel catisimi defigtirmeksizin, baz yasal diizenlemelerle ve kuismen de ya-
sal diizenlemelere gerek kalmaksizin raporda 6nerilen gorev ve fonksiyonla-
rn ¢ogunu iistlenebilecektir.

6. Raporda, uzun vadede, gerekli yasal degisiklikleri takiben Bagba-
kanhk Yiiksek Denetleme Kurulunun bilgi ve becerisiyle Sayistaya katilma-
s1; bylece tiim kamu kurum ve kuruluglarimin finansal ve performans dene-
timlerinin tek ve bafimsiz bir Yiiksek Denetim Kurumunca, yani Sayigtay-
ca, yapilmas1 énerilmektedir,

Esasen, bagta da belirtildigi gibi, yasama orgam adina yapilan Sayis-
tay denetimi bagimsiz olmah ve kamu fonlarinin kullamldig her alam kap-
samahidir.

Elbette, ticari isterlere gore ¢ahsan KIT'lerin Sayistayca denetimi me-
kanizmasi da ona gore kurulmahdir. KiT'lere ait denetim bulgulartnin Sayis-
tayin yargsal fonksiyonuna konu olmayacag agikéirdir.

Bagbakanhk Yiiksek Denetleme Kurulunun vzun yillara dayanan bir
tecriibesi ve bilgi birikimi ve aynca ¢ok degerli uzman personeli vardir. Kuo-
rulun statiistinden kaynaklanan eksiklifin giderilmesini saglayacak birlesg-
meye, bugiin igin de kamu denetiminin saglikl yapilanmas: ve etkinligi agi-
sindan ihtiyag ve hatta zaruret vardir.

Bu birlegyme sonunda, raporda 6nerilen tarzdaki bir efitim programi-
..mn da destegiyle, tiim kamu kaynaKlannin etkin bir denetime kavustaraima-
st miimkiin-olacaktir.

SONUC

Rapor Sayigtayimzin ¢agdas denetim anlayig1 iginde gorev yapmasi-
m 6ngdrmektedir. Esasen, by, iilkemizdeki muhasebe, finansal raporlama ve
denetim hizmetlerinin geligmesi i¢in de gereklidir. Sayigtayimizi bu sorum-
lulugun idraki iginde, son yillarda bu dogrultuda ¢aba géstermektedir. Diin-
ya Bankasi1 Raporu bu ySnde yapilan ¢aligmalarin isabetini géstermektedir.
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