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Oz: Bu calismanmin amact neoliberal politikalar dogrultusunda, bagmmsiz dis denetim alaminda
Tiirkiye’de son yirmi ylda yasanan gelismeleri kronolojik olarak ortaya koymak ve mevzuat
diizenlemeleri cercevesinde gelinen nokta ile ilgili somut tespitler yapmaktir. Bu kapsamda, 6nce ABD
ve AB iilkelerindeki bagimsiz dis denetim yapiarimin hangi gelismeler iizerine, nasi sekillendigi
sorusuna yanit aranmis, daha sonra bu digsal gelismelerin Tiirkiye’deki mevzuata nasil yansidigi
ortaya konmaya cahsilmistir. Akabinde, kamu idareleri ve ozel sektor igletmelerinin bagimsiz dig
denetim yapilari; mevzuat, uygulayiciar ve kullandiklar: yontemler acisindan karsiastirmal olarak ele
alimmigtir. Son olarak, ayrt ayri hem kamu kesiminde hem de ézel sektorde, dis denetim
mekanizmalarinin 2016 yi sonu itibariyla ulagtklar: noktada beklentilere karsilik verip vermedikleri
konular1 incelenmistir. Calisma sonucunda AB miiktesebati kapsamindaki yiikiimliiliiklerin de
etkisiyle, diinya capinda kabul géren diizenlemelerin Tiirk mevzuatina siiratli bir sekilde adapte edildigi
goriilmekle birlikte, sorun yasandigi degerlendirilen konulara oneriler béoliimiinde yer verilmigtir.

Anahtar Kelimeler: Dig denetim, bagimsiz denetim, muhasebe denetimi, mali denetim, performans
denetimi.

Abstract: The main purpose of this study is to reveal developments chronologically in the area of
independent external audit in line with the neoliberal policies in Turkey in the last two decades and to
make concrete findings related with the reached point in the framework of legislation. In this context,
firstly searched an answer the question of which developments occurred and how they shaped the
independent external audit structures of the US and EU countries and then tried to figure out how
these external regulations and developments reflected in the Turkish legislation. Thereafter, the
structures of the independent external audit of public and private sectors have been handled
comparatively in terms of legislation, practitioners and the methods used. Finally, the audit
mechanisms have been investigated for both sectors separately in order to meet expectations at the point
they have reached as of year-end 2016. As a result of research, although worldwide accepted audit
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.
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GIRIS

Son donemde izlenen neoliberal politikalar kapsaminda, uluslararasi diizeyde
bagimsiz dis denetim, kamu idareleri agisindan seffaflik ve hesap verilebilirlik ilkeleri
dogrultusunda kamu kaynaklarinin mevzuata uygun olarak etkin, verimli ve tutumlu
kullanilmas1 konularma yogunlasmistir. Ozel sektdr isletmelerinde ise bagimsiz dis
denetim, bir isletmenin finansal tablolarina iliskin beyanlarini dogrulamak, paydaslara
ve kamuoyuna isletmenin mali durumu hakkinda goriis bildirmek konularina
odaklanmustir.

Tiirkiye’de de 1980’11 yillarin bagindan itibaren neoliberal politikalar dogrultusunda,
kamu idareleri ve ozel sektdr isletmelerini yakindan ilgilendiren ¢ok sayida yasal
diizenleme yapilmistir. Bunlardan bagimsiz dis denetim konulu olanlar, bankacilik ve
Sermaye Piyasas1 Kurulu (SPK) kapsamindaki sirketler i¢in 1990’11 yillarin ortalarindan,
kamu idareleriyle ilgili olanlar ise 2000’li yillarin basindan itibaren yogun bicimde
mevzuatta yerini almaya baglamistir. Kamu idareleri i¢in 2010 yili sonunda yliriirliige
giren 6085 sayili Sayistay Kanunu ve 6zel sektor isletmeleri icin 2012 yilinda yiiriirliige
giren 6102 sayili Tiirk Ticaret Kanunu, dis denetim mekanizmalarma son seklini veren
temel yasal diizenlemeler olmustur.

Bu calismada 6nce, dis denetim yapilarinin ABD ve AB {ilkelerinde hangi gelismeler
iizerine nasil sekillendigi lizerinde durulacak, daha sonra bu digsal gelismelerin
Tiirkiye’deki dis denetim sistemlerine nasil yansidifi; mevzuat, uygulayicilar ve
kullandiklar1 yontemler agisindan karsilastirmali olarak ele alinacak ve son olarak, hem
kamu kesiminde hem de 6zel sektorde, dig denetim sistemlerinin 2016 y1l sonu itibartyla
ulastiklar1 noktada neoliberal beklentilere karsilik verip vermedikleri incelenecektir.

Calismada literatiir ve mevzuat taramasi yontemi benimsenmis ayrica 6 yil siireyle
(2007-2013) Milli Savunma Bakanlig1 i¢ mali kontrol ve dis denetim (Sayistay denetimi)
koordinatorliigiinden sorumlu birimin ydneticisi olarak yiiriitiilen gorev esnasindaki
gozlem ve kayitlardan faydalanilmistir.

Kamu idarelerinin dis denetimi konusunda Sayistay WEB sitesinden kamuoyunun
bilgisine sunulan denetim raporlarina ulasilabilirken 6zel sektdr isletmelerinin denetim
raporlart ile ilgili olarak KGK tarafindan bu tip bir hizmet verilmemesi nedeniyle bu
isletmelere ait istatistiksel toplu veya tekil verilere erisilememesi, ¢aligmanin kisitlari
olarak gosterilebilir.

1. NEOLIiBERAL POLITiIKALAR iLE BAGIMSIZ DIS DENETIM
ILiSKisi
Izlenen maliye ve iktisat politikalart ve bunun yonetim modellerine yansimalari,
dogal olarak hem kamu idareleri, hem de 6zel sektor isletmeleri icin bagimsiz denetimin
amaci, denetim silirecinde uygulanacak esaslar ve denetim sonucunda hazirlanacak
raporlara ne gibi islemler yapilacagi konularina sekil vermektedir.
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Nitekim denetimin tarihsel gelisim siirecinde, izlenen maliye ve iktisat
politikalarinin da etkisiyle, muhasebe denetimi yaklasimlarinda, denetimden etkilenen
veya denetim ile ilgilenen taraflarda degisiklikler oldugu goriilmektedir. Ornegin ilk
yillarda 6zel sektdrde bagimsiz denetimin ilgili tarafi sadece isletme sahipleri iken,
zamanla borg¢ verenler, devlet (Giiredin, 2007: 16), bankalar, rakip isletmeler, sermaye
piyasas1 yatirimcist gibi gruplar da bagimsiz denetimin ilgili tarafi haline gelmislerdir.

Kamu idareleri i¢in de yonetim ve bagimsiz denetim yaklasimlarinin, izlenen maliye
ve iktisat politikalarin etkisi ile zaman iginde sekil degistirdigi goriilmektedir. Bu
baglamda, kamu idarelerinin yonetim anlayisindaki degisim, denetim anlayigini da
etkilemistir (Al, 2007: 47).

1.1. Tiirkiye’de Neoliberal Doniisiim

Neoliberalizm her seyden Once saglam temellere dayali kisisel miilkiyet haklari,
serbest piyasa ve serbest ticaret seklinde karakterize edilebilen bir kurumsal cergeve
icinde, insanlarin refahini arttirmanin en 1iyi yolunun bireysel girisimcilik ve
yeteneklerini serbest birakmak oldugunu ileri siiren bir politik iktisat teorisi
uygulamasidir (Harvey, 2005: 2).

Ozellikle 1970’li yillarin sonlarindan itibaren tiim diinyada etkisini arttirarak
gosteren neoliberal politikalar;; kamu isletmelerinin  6zellestirilmesi, devletin
ekonomideki diizenlemelerine ve miidahalelerine son verilmesi, ticaret ve sanayinin
liberallesmesi, 6zellikle girisimcilere yonelik olarak vergilerde biiyiik indirim yapilmasi,
igsizligi arttirma riski goze alinarak enflasyonu denetim altinda tutmak i¢in parasalci
onlemler, Orgiitlii isgilicli ve sendikalar iizerinde kat1i denetim, kamu harcamalarinin
ozellikle de sosyal harcamalarin kisilmasi, uluslararasi piyasalarin gelismesi, kiiresel
finans akislarinin iizerindeki denetimlerin kaldirilmas: (Steger, 2004: 65) seklinde
stralayabiliriz.

Tiirkiye’de ise neoliberal iktisat politikalarma gegisi saglayan en dnemli gelisme
olarak IMF destekli ortodoks bir program olan 24 Ocak 1980 kararlar1 gdsterilebilir.
Uzun donemli amaci devletin ekonomiye olan dogrudan miidahalesini en aza indirerek
serbest piyasa ekonomisine islerlik kazandirmak (Karabiyik ve Ugar, 2010: 43) olan
programin yiirirliige girmesiyle birlikte bu amaca yonelik ¢ok sayida mevzuat
diizenlemesi yapilmistir.

1.2. Neoliberal Doniisiimiin Yonetim ve Denetim Modellerine Yansimalari

1980’lerden itibaren izlenen neoliberal politikalarin etkisiyle kamuda geleneksel
yonetim anlayiginin yerine, yeni kamu yonetimi (new public management) anlayis
hakim olmaya baslamis ve bu anlayisla birlikte siyaset biliminin sinirlart i¢inde kalan
kamu yOnetiminin, isletme biliminin sinirlan i¢ine c¢ekilmeye (Batmaz, 2015: 10)
basladigy goriilmiistiir. Ozellikle 1990’li yillarin basindan itibaren bu maksatla
uygulanan yeni yonetim yaklasim ve tekniklerini; Toplam Kalite Yonetimi, Performans
Yonetimi, Stratejik Yonetim, Sinerjik Yonetim, Insan Kaynaklar1 Yénetimi, Bilgi ve
Teknoloji Yonetimi (Aktan, 1999: 1) ve Kiyaslama (Benchmarking) seklinde siralamak
miimkiindiir.
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Kamu sektoriinde miikemmelligin yakalanabilmesi i¢in, 6zel sektdriin iistlinliikleri
olarak kabul edilen diisikk maliyet, yiiksek kalite, akilc1 ve bilimsel yonetim gibi
unsurlarin kamu yonetimine uyarlanmasi gerektigini savunan yeni yonetim anlayisiyla
birlikte kati, hiyerarsik ve biirokratik kamu yonetimi, esnek, piyasa tabanli kamu
yonetimine (Cevikbas, 2012: 15) doniistiiriilmek istenmistir.

Ayrica demokratik yonetim anlayisinin gelismesiyle; halkin kamuya ait kaynak ve
varliklarin kullanimina olan ilgisinin artmasi, kamusal fonlar1 kullananlarm halka ve
halkin temsilcilerine karsi hesap verme sorumluluklar bulundugu bilincinin gelismest,
denetimde yeni agilimlari, yeni yontem ve teknikleri zorunlu kilmistir (Kose, 2007: i).
Kamu y0netim sisteminin yapisal olarak modernize edilmesi ve kamu faaliyetlerinin
etkinlik ve verimligini temin etme c¢abalari, risk degerlendirmesi ve Onceliklerin
belirlenmesi konularmi kagmilmaz olarak 6n kosul haline getirmistir. Son donemde
kamu yonetimindeki 6rnekler; egilimin sonuglara dayal1 yonetim ve risk odakli yonetim
konularma yoneldigine isaret etmekte olup tiim yapisal riskler degerlendirilmedigi
stirece bu risklerin etkin bir sekilde yOnetilemeyecegini ve arzu edilen sonuglara
ulagilamayacagini gostermektedir (Daujotaite, 2013: 220).

Yonetim sistemlerindeki bu anlayis, kaginilmaz olarak denetim modellerine de
yansimig ve son donemde sonuglara ve risk yonetimine odakli performans denetimi
yiikselen deger haline gelmistir. Bu baglamda, vatandaglarin kamu yonetiminde kendi
adlarina neler yapildigini ve bunlarin sonucunda ne gibi faydalar elde edildigini
anlamalarin1 miimkiin kilabilecek kanitlarin hesap verilebilirligi giliglendirmesi ve en az
bu ama¢ kadar onemli olan, gelecekte alinacak siyasi kararlarda kamu hizmetlerinin
daha etkin ve verimli bir sekilde sunularak kamu faaliyetlerinin kamusal faydaya
odaklanmasin1 saglamak amaci, son donemde teknik olarak performans denetiminin
desteklenmesi ve uygulanmasi taleplerini arttirmistir (Rand, 2009: 1).

Bu baglamda, ilk uygulamalar1 ve gelisimi 6zel sektdr yonetim modellerinde hayata
gecirilen kiyaslama (benchmarking), yeni kamu yonetimi anlayisiyla birlikte kamu
idareleri (kamu idarelerinin yine benzer kamu idareleri ile kiyaslanmasi seklinde)
tarafindan da uygulanmaya baslamistir. Bu gelisme, kamu idarelerinde performans
yonetimi ve performans denetiminin asama kaydetmesine katki saglamistir.
Benchmarking ve/veya performans yonetiminin kamu idarelerinde uygulanmaya
baslamasi, etkinlik ve verimliligin arttirilmast ve kamu miidahalelerine mesruiyet
kazandirilmasi amaglarini giitmiistiir (Groenendijk, 2009: 2).

Bu donemde, karsilastirilabilir kamu idareleri bulmakta yasanan zorluklar bir tarafa
birakilarak, kamu hizmetleri verimlilik raporlarinda iki teknik analiz yontemi, benzer
ozellikler gosteren idarelerin verimlilik analizleri i¢in kullanilabilecek elverisli
yontemler olarak on plana c¢ikmaya baglamistir. Bunlar, 6zel sektor i¢in bu tiir
analizlerde yaygin olarak kullanilan, stokastik sinir analizi (stochastic frontier analysis-
SFA) ve veri zarflama analizi (data envelopment analysis-DEA) yontemleridir
(Crawford vd., 2003: 107).

Yine neoliberal doniisiim kapsaminda, ilk olarak 6zel sektor kuruluglari tarafindan
benimsenerek ¢agdas yonetim anlayisinda yerini alan i¢ denetim ve i¢ kontrol
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faaliyetlerinin kamu sektoriinde de kabul gormesi; 6zellikle 6zel sektordeki isletmelerde
i¢c denetim ve i¢ kontroliin sagladigi kurumsal kazanimlarin anlamli ve somut olarak
ortaya ¢ikmasi ile birlikte hizlanmistir (Dogmus, 2010: 2).

Ozetlenmeye caligilan bu siiregte, kamu ydnetimi teorisinde ve uygulamasinda
ozellikle 1980’lerden itibaren yasanan gelismeler, kamudaki denetim anlayisimi da
dogrudan etkilemistir (Kdse, 2007: 22). Bunun sonucu olarak da, tesis edilmeye ¢alisilan
yonetim ve denetim modelleri arasinda yakin iliski ve paralellik kurulmustur. Ornegin,
mevzuat agisindan ele alindiginda incelenen donemde Tiirkiye’de dis denetim modelleri,
ayr1 ayr1 olmak tizere, hem kamu idareleri hem de 6zel sektor isletmeleri icin yonetim
modellerinin de diizenlendigi, ayn1 kanunlar i¢inde yer almistr.

Tiirkiye’deki kanun diizeyindeki mevzuatta, kamu idareleri i¢in yeni mali yonetim
ve dis denetim modeli ilk olarak 2003 tarihli 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanununda yerini almig, benzer sekilde, isletmelerin bagimsiz denetimi igin
ongoriilen yeni model 2011 tarihli 6102 sayili Tiirk Ticaret Kanununda, yonetim
yapilariyla birlikte ele alinmistir. Her iki diizenlemede de yonetim modelleri ve bagimsiz
denetim yapilarinin  sekillendirilmesinde  kiiresellesmenin  etkisi ve neoliberal
dontisiimiin izleri goriilmektedir.

2. BAGIMSIZ DIS DENETIiM ALANINDA YASANAN ULUSLARARASI
GELiISMELER

Benzer bir mantikla yapilandirilmis olsa da, kamu idareleri ve ozel sektor
isletmelerinde bagimsiz dis denetimin amaclarinin farkli olmasi nedeniyle, bu bolimde
konunun her iki kesim ic¢in ayr1 ayr incelenmesinin uygun olacagi
degerlendirilmektedir. Ayrica bu boliimde, neoliberal politikalar kapsaminda uluslararasi
denetim yazinina ve uygulamalarina yeni bir ¢ehre kazandiran; paranin karsiligr (value
for money), saglam mali yonetim (sound financial management), EVT: etkinlik-
verimlilik-tutumluluk ~ (3E:  effectiveness-efficiency-economy)  analizi,  risk
degerlendirmesi (risk assessment) gibi kavramlar, ‘neoliberal yaklasimda performans
denetimi’ baglig altinda incelenmistir.

2.1. Kamu idarelerinin Bagimsiz Dis Denetimi Alaninda Yasanan Uluslararasi
Gelismeler

Keynesyen iktisat politikalarinin da etkisiyle 2. Diinya Savasi’ndan sonra tiim
diinyada yayginlasan sosyal devlet anlayisi, kamu yonetiminin genislemesine, 6zellikle
1960-1980 yillar1 arasinda kamu ekonomisinin, genel ekonomi igindeki payinin
artmasia (Kanca ve Bayrak, 2014: 34) ve denetlenmesi gereken kamusal faaliyet ve
islemlerin hacminin de ayni1 oranda biiyiimesine yol agmistir (Kdse, 2013: 36).

Devlet organizasyonunun kiiciik ve faaliyet alaninin da smirli oldugu dénemlerde
kamusal iglemlerin tek tek incelenmesi olanakli ve belki de akilci bir davranisken bugiin,
bu sekilde bir denetim modelini uygulama imkan1 kalmamustir. Yeni denetim anlayisiyla
birlikte, her kurum ve kurulusun 6ncelikli olarak kendi biinyesindeki i¢ kontrol ve i¢
denetim mekanizmalarini kullanmasi fikri 6n plana ¢ikmistir. Bu yeni anlayista kamu dig
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denetim mekanizmalarinin iistlendigi en 6nemli islevlerden birisi, i¢ denetimlerin, i¢
kontrol faaliyetlerinin ve is akis siire¢lerinin degerlendirilmesi olmustur. Bu baglamda,
dis denetimde geleneksel denetim islevlerinin yerini biiyiilk Olgiide; denetim ic¢in
standartlar belirlemek, 6rnekleme yontemi ile i¢ denetim ve i¢ kontrol sisteminin
etkinligini analiz etmek ve gelistirilmesine yardimci olmak gibi islevler almaya
baslamistir (Kose, 2007: 61).

2.1.1. ABD’deki Gelismeler

ABD’de dig denetimle ilgili gelismeler 1980°li yillardan itibaren incelenmeye
baslandiginda ABD Sayistaymnin (The U.S. Government Accountability Office-GAO)
hiikiimet mali politikalarina siirekli artan bir ilgi duymaya basladigi goriilmektedir.
GAO, 1980’11 yillarda ABD’de yasanan mali sorunlarin temelinde bir tiirlii ¢oziilemeyen
politik ve ideolojik ¢atigmalarin yattigmni ileri siirerken, biitcenin takdimi ve biitce
stirecindeki yetersizliklerin bu sorunlara katki saglayan faktorlerin basinda geldigi
kanaatindeydi. Bu arada, eski usiil muhasebe ve yOnetim bilgi sistemleri, yonetim
kararlar1 ve politikalarin izlenmesi i¢in biiyiikk 6nem tagiyan giivenilir bilgi edinmeyi
imkansiz hale getiriyor, yetersiz i¢ kontrol onlemleri kamu kurumlarinin koti
yonetilmesine ve yolsuzluk ortamina zemin hazirliyordu (Havens, 1990: 11).

Tiim bu kaygilar, GAO tarafindan 1985°te seri olarak yayimlanan federal hiikiimetin
mali yonetim sistemi hakkindaki “beyaz kagitlar” adli dokiimanlarda doruga ulagmaistir.
Bu sekilde GAO, mevcut yapmin sorunlarini belirleyerek biitce ve muhasebe
bilesenlerinin tamamini biitlinciil bir yaklasimla ele alan yeni bir kavramsal g¢ergeve
onerisinde bulunmus ve bunun tamamlayicisi olarak da mali denetimle ilgili olarak,
onem atfedilen konular1 tamamen yenilemistir. Bu siiregte GAO, biitiin bakanliklarin ve
kamu idarelerinin yillik mali rapor sunmasini ve bu raporlarin giivenilirliginin bagimsiz
dis denetim aracilifiyla kanitlanmasini saglamistir. Bu yaklagimin kabul gdérmesiyle
birlikte GAO ilk kez 1989°da Hava Kuvvetlerinin mali raporunu (beyanatini) denetlemis
ve bdylece denetimin kapsami, ge¢mis donemlerdeki mali denetimlerde goriilmedigi
kadar genislemistir (Havens, 1990: 12).

2000°1i yillarin bagindan itibaren GAO, ‘program degerlendirmesi’® olarak bilinen ve
federal yonetim faaliyetlerinin dngdriilen amaglar1 ne 6lgiide karsiladigini inceleyen bir
calisma tarzina agirlik vermis ve daha cok politika analizleri ile genis kapsamli ve uzun
vadeli degisim sorunlarina odaklanmigtir (Kdse, 2007: 166).

Diger taraftan, ABD’de performans yonetimi ve biitge sistemleriyle performans
odakl1 kaynak tahsisi yapilmasi her ne kadar elli y1ili agkin siiredir uygulanmakta olsa da,
performans odakli bir izleme-denetim sistemine iliskin siirecte doniim noktast 1993
yilinda yiiriirlige giren Hiikiimet Performans ve Sonuglart Kanunu (Government
Performance and Results Act) olmustur. Adi gecen Kanun performans ydnetimine,
performans denetimine ve kaynak tahsisinin performans goz oniinde bulundurularak
yapilmasma olanak saglamistir (Karacan, 2013: 61-62). Boylece GAO, gelir ve

¥ ABD’de kullanilan “program degerlendirmesi” kavrami, AB iilkeleri ve Tiirkiye’de uygulanan
“performans denetimini” ikame etmektedir.
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harcamalarin ilgili mevzuata uygunlugunun denetimi ile birlikte performans denetimini
(Cakar, 2008: 3) bu yeni anlayisla yapmaya baglamistur.

Diinyada performans denetimi amactyla performans 6l¢iimii yapilmasi, yeni kamu
yonetimi yaklasiminin en 6nemli ii¢ kaygisi olan, etkinlik, verimlilik ve tutumluluk
gerekce ve hedefleri dogrultusunda glindeme gelmis ve uygulamaya sokulmustur. Yeni
kamu yonetimi yaklasimmmn ABD kaynakli olmasi nedeniyle orada baslayan kamu
kurumlarinda performans 6l¢iimii yapilmasi hedefi, kisa siirede AB’ye ve AB’ye uyum
stirecinde yapilan yasal diizenlemelerden birisi olan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ile Tiirk mevzuatina sirayet etmistir (Apan, 2011: 20-21).

2.1.2. INTOSAI ve AB Miiktesebati Cercevesinde Yasanan Gelismeler

Uluslararas1 Sayistaylar Teskilati (The International Organisation of Supreme Audit
Institutions-INTOSAI), kamu idarelerinin dis denetimini yapan orgiitler toplulugu i¢in
bir semsiye teskilat olarak faaliyet gdstermekte olup bilginin gelisimini ve aktarimin
tesvik etmek, tiim diinyada kamu sektdrii denetimini iyilestirmek ve tiyelerinin kendi
iilkelerindeki mesleki yeterliliklerini, itibarlarin1 ve etkilerini artirmak amaciyla
kurumsallagmis bir ¢cergeve saglamaktadir (OECD, 2015: 15).

INTOSALI bilgisayar tabanli sistemlerin denetimleri de dahil olmak iizere, bagimsiz
dis denetim esnasmnda izlenecek usul ve uygulamalarin olusturulmasi i¢in bir gergeve
saglamak maksadiyla standartlar gelistirmistir (INTOSAIL 2013: 123). INTOSAI'nin
standartlara iligkin caligmalart 1983 yilinda diizenlenen 11. INTOSAI Kongresinde;
Muhasebe Standartlar1 Komitesi, Denetim Standartlari Komitesi ve I¢ Kontrol Komitesi
olmak iizere {i¢c ayr1 komite olusturulmas: suretiyle baslamistir. ilk INTOSAI Denetim
Standartlar ise 1992 yilinda yayimlanmistir (Sayistay, 2012a: 11).

INTOSAI 2002 yilinda kamu denetiminin profesyonelce yapilabilmesi ve yiiksek
kalitede ¢ikt1i elde edilebilmesi icin denetimle ilgili mevzuat diizenlemelerinin
standartlara dayal1 olmas1 ve diinya genelinde uygulanmas1 gerektigine karar vermistir.
Bu politikanin sonucu olarak 2010 yilinda kabul edilen ve ISSAI (International
Standards of Supreme Audit Institutions) olarak adlandirilan standartlar setinin tiim
diinyada sayistaylar tarafindan kullanilmasi i¢in ¢agri yapilmistir (Zencirkiran, 2015:
66).

Avrupa Birliginde (AB) standartlarla ilgili g¢alismalarin INTOSAI paralelinde
yirttildigi goriilmektedir. Denetim Standartlart Daimi Calisma Grubu, AB Yiiksek
Denetim Kurumlart Bagkanlar1 Temas Komitesi tarafindan 1991 yilinda yapilan Madrid
toplantisinda kurulmustur. Caligma Grubu, on bes rehber hazirlamak suretiyle ‘AB iiye
iilkelerinde kamu denetimine iliskin geleneklerin zengin ¢esitliligi sayesinde ulasilan
metodolojik ortak diigiiniis tarzin1’ ortaya ¢ikarmaya calismistir. Bu rehberler bir AB
faaliyetinin  denetimi  baglammda INTOSAI Denetim Standartlarinin  nasil
uygulanacagini ele almistir INTOSALIL 2000: 1).

Bunun disinda AB’de, AB iiyesi lilkelere yonelik olarak i¢ denetim, i¢ kontrol ve dis
denetim konusunda belirli bir mevzuat gelistirilmemistir. AB {iye {ilkelerden, kendi ilke
ve standartlari ile uyumlu uluslararasi standartlarin kabul edilip uygulanmasini; gérev ve
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sorumluluklart kanunla belirlenmis ve gercevesi net bigimde ¢izilmis bir denetim
mekanizmasinin olusturulmasini talep etmektedir (Goniilagar, 2008: 3).

Dis denetimle ilgili konular, Tiirkiyenin AB Miiktesebatma Uyum Programinda
(2007-2013) bulunan 33 fasildan ikisinde yer almaktadir. Ozel sektdr isletmelerinin
denetimi 6. fasil olan “Sirketler Hukuku” baglig1 altinda, kamu idarelerinin denetimi ise
32. Fasil olan “Mali Kontrol” baslig1 altinda ele alinmistir (AB Bakanligi, 2015: 7 ve
39).

Mali Kontrol baglikli 32. fasil kapsamindaki AB Miiktesebatinin biiyiik kismi, tiim
kamu kesiminde, kontrol ve denetim sistemlerine aktarilmasi gereken uluslararas: kabul
gérmiis ve AB'ye uyumlu kamu i¢ mali kontrol prensiplerini icermektedir (Memis ve
Giiner, 2011: 157). AB Miiktesebati, “idari agidan ise, bagimsiz i¢ denetim sistemleriyle
ilgili orgiitsel yapilar ile yeni kurulan kamu i¢ mali kontrol sistemlerinin kalitesini
degerlendirecek operasyonel ve finansal olarak bagimsiz dis denetim Orgiitiiniin var
olmasni gerektirir” (AB Bakanligi, 2015: 39).

2.2. Ozel Sektor Isletmelerinin Bagimsiz Denetimi Alaninda Yasanan
Gelismeler

Sirketlerin boyutlarinin artmasi ile birlikte faaliyet gosterdikleri cografi ¢evre de
genislemistir. Farkli cografi g¢evrelerde faaliyet gosteren sirketlerde, muhasebe ve
raporlama uygulamalarindaki farklihik bir takim karisikliklara yol agmistir. Bu
karigikliklarin yol ac¢tigi olumsuzluklardan korunmak {izere muhasebe, raporlama ve
denetim uygulamalarinda tekdiizeligin saglanmasi, belirli standartlarin olusturulmasi
ihtiyac1 ortaya ¢ikmistir. Bu baglamda, sirketlerin farkli uygulamalarini ya da ayni
sirketlerin farkli bolgelerdeki farkli uygulamalarini Onlemek amaciyla muhasebe,
raporlama ve denetim uygulamalarinda uyumlastirma ve standartlastirma yoluna
gidilmistir (Memis ve Gtiner, 2011: 150).

2.2.1. ABD’deki Gelismeler

2001 yii ve sonrasinda ABD sermaye piyasalari, biiylik sirket iflaslarina sahne
olmustur. Enron, Worlcom, Global Crossing, Tyco gibi bir¢ok sirkette muhasebe
skandallart ve usulsiizliikleri ortaya ¢ikmistir. Halka agik olan bu sirketlerin iflaslari,
piyasalart sarsmig, hisse senetlerinin fiyatlarinda yasanan biiyiikk caph diisiisler
yatirimeilarin zarar gérmesine neden olmustur. Bahsi gecen gelismeler sonrasinda,
yalnizca hisseleri borsalarda islem goren sirketler degil, bu sirketlerin hesaplarmi
inceleyen bagimsiz denetgiler ve denetim sirketleri de dnemli dlglide giliven kaybina
ugranustir (Ozkul, 2003: 1).

Bu skandallar, ABD’de i¢ kontrol ve bagimsiz dis denetimle ilgili kurallarin
degismesine ve ciddi Onlemler alinmasina sebep olmustur. S6z konusu Onlemlerden
diinya ¢apmda yanki uyandiran1 2002 yilinda ABD’de yiiriirliige giren Sarbanes-Oxley
(SOX) Kanunudur (Uzay, 2006: 1). Kanun esas itibariyla, halka agik sirketlerde
muhasebe hizmetlerinin, finansal raporlarin ve bagimsiz denetgilerin kalitesinin
artirllmasi ve seffafligin saglanmasi amaciyla ¢ikarilmistir (Ozkul, 2003: 1). Bu Kanunla
muhasebe ve denetim meslegini etkileyecek Onemli diizenlemeler yapilmistir. Bu
diizenlemelerin baginda ise, Kamu Gozetim Kurulunun (Public Company Accounting
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Oversight Board — PCAOB) olusturulmasi (Uzay, 2006: 3) gelmistir. SOX Kanununun
diger onemli bir etkisi bagimsiz dis denetim siire¢lerinin diizenlenmesi yo6niinde
olmustur. Kanunla bagimsiz denetginin faaliyet alanlari ve kabul etmemesi gereken
gorevler iyice belirginlestirilmistir (Bezirci ve Karasioglu, 2011: 587).

Tiirkiye’”de  SOX Kanununun ilk yansimast Sermaye Piyasasi Kurulu
diizenlemelerinde kendini gostermistir. Bu baglamda, 1996 tarihli “Sermaye Piyasasinda
Bagimsiz Denetim Hakkinda Teblig”de (Resmi Gazetenin 02.11.2002 tarih ve 24924
say1l1 niishasmda yayimlanan “Seri X, No:19” numarali Teblig ile) degisiklik yapilarak
ABD’de yiiriirlige girmesinden ii¢ ay gibi kisa bir siire sonra SOX Kanununa benzer
diizenlemeler, Tiirk mevzuatina girmeye baslamistir.

2.2.2. IFAC ve AB Miiktesebati Cercevesinde Yasanan Gelismeler

Muhasebe mesleginin diinyadaki en iist kurumu, Uluslararas1 Muhasebeciler
Federasyonu (International Federation of Accountants) IFAC’tir. IFAC diinya
muhasebecilerinin yliksek kalitede hizmet vermelerini destekleyerek kamu yararini
korumak amaciyla faaliyet gostermektedir.

IFAC biinyesinde faaliyet gosteren Uluslararast Muhasebe Standartlarnt Kurulu
(International Accounting Standards Board I[ASB) bagimsiz, 6zerk muhasebe
standartlar1 hazirlama ve yayimlama konusunda genel kabul gérmiis tek otoritedir.
Uluslararas1 denetim standartlar1 ise, IFAC biinyesinde, iiye iilkelerce belirlenmis
meslek mensuplarinin olusturdugu Uluslararasi Denetim ve Glivence Standartlan
Kurulu, (The International Auditing and Assurance Standards Board IAASB) tarafindan
olusturulmaktadir (Baspinar, 2005: 42).

AB 2000 yilinda aldig1 karar ile 1.1.2005 tarihinden itibaren AB’ye iiye biitiin
iilkelerin borsaya kayitli isletmelerinin mali tablolarin1 Uluslararas1 Finansal Raporlama
Standartlari’'na  (International Financial Reporting Standards- IFRS) uyum iginde
hazirlama zorunlulugu getirmistir. [IFRS nin amaci, finansal piyasalarin kiiresel olarak
gelisimini ve giiclenmesini destekleyebilmek i¢in AB genelinde bu alandaki
tutarsizliklar1 en aza indirmek ve mali tablolardaki seffaflig1 saglamaktir. AB genelinde
ayn1 tutarlilbik ve seffaflikta hazirlanacak finansal tablolar ile bir yandan bagimsiz
denetimin kolay ve saglikli bir seklide yapilmasi diger yandan yapilan denetimin
giivenilirligine ve karsilastirilabilirligine énemli 6l¢iide katkida bulunulmasi (Dénmez
vd., 2005: 59) amaglanmuistir.

Ozel sektdr isletmelerinin  denetimi, Tiirkiye'nin AB Miiktesebatina Uyum
Programinda (2007-2013) bulunan 33 fasildan 6. fasil olan “Sirketler Hukuku” baglig1
altinda, ele alinmugtir. 6. fasil, “sirketler hukuku” ile “muhasebe ve denetime” iliskin
mevzuat olmak tizere iki ana unsurdan olusmaktadir. Muhasebe ve denetime iligkin;
yillik muhasebe, konsolide hesaplar (Memis ve Giiner, 2011: 154) sermaye piyasasinda
bagimsiz denetim standartlarmin AB ile tam uyumlu hale getirilmesi (AB Miiktesebat
Uyum Programi: 84) gibi konular yer almaktadir.

Siire¢ icerisinde AB, iiye iilkelerinde muhasebe, raporlama ve denetim alanlarinda
uyumlastirmay1 saglamak iizere bir dizi direktif yayimlamistir. Bunlardan 1984 tarihli 8.
direktif, denetim standartlari, kamu gozetimi ve denetimde etik ilkeler konularinda
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diizenlemeler igermekteydi. 2000°’li yillarda diinyanin o6nde gelen sirketlerinde
(Worldcom, Parmalat, Enron vb.) yasanan devasa boyutlu muhasebe skandallari
sonrasi, 8. direktifte onemli degisiklikler yapilarak 2006 yilinda “revize 8. Direktif”
yayimlanmistir (Memis ve Giiner, 2011: 151).

2.3. Neoliberal Yaklasimda Performans Denetimi ve Kamu Harcamalarinda
Etkinlik, Verimlilik, Tutumluluk Analizi

Performans denetimi aslinda ¢ok da yeni bir kavram degildir. Ancak zaman iginde,
neoliberal etkilerle kamu yoOnetimi alaninda yasanan gelismelere paralel olarak
performans denetiminin de niteligi ve buna bagli olarak tanimi degisime ugramistir.
Diger taraftan, performans denetimi yerine, iilkeler aras1 kamu yonetimi anlayismdaki
farkliliklardan kaynaklanan degisik isimler de kullanilabilmektedir. Ornegin Ingiltere ve
Kanada’da ‘paranm karsihigi denetimi’ (value for money) terimi, Isve¢’te ‘etkinlik
denetimi’ terimi, Avustralya’da ‘verimlilik denetimi’, ABD uygulamasinda ise zellikle
etkinlik yoOniliyle performans denetiminin bir tlirii olarak ‘program degerlendirmesi’
terimi, performans denetiminin yerine kullanilmistir (Balyemez, 2003: 100).

Ingiliz Ulusal Denetim Biirosu (National Audit Office-NAO) tarafindan 2005 yilinda
yayimlanan “Avrupa Birliginde Kamu Denetimi” isimli raporda (NAO, 2005: 12); 25
AB tyesi lilke sayistaymin (Yunanistan hari¢) 24’iiniin performans denetimi yaptigi,
bunlardan bazilarinin (Portekiz gibi) heniiz gelisme asamasinda olmasina karsin
bazilarinin ise (0rnegin Almanya Sayistay’inin verimlilik denetimi konusunda 19.
yiizyila uzanan ¢aligmalar1 bulunmaktadir) performans denetimi alaninda uzun yillara
dayanan bir tecriibeye sahip oldugu ifade edilmistir. Rapora gore, performans denetimi
genellikle, etkinlik, verimlilik, tutumluluk konularina atifta bulunacak sekilde
yorumlanirken bazi iilkeler performans denetimini farkli yorumlayabilmektedir. Ornegin
Fransa’da program degerlendirmesi yoluyla elde edilen kazanimlara ya da arzu edilen
hedeflerin disina c¢ikilmasma odaklanilmaktadir. Portekiz’de performans denetimi,
benzer idarelerin iyi uygulama sonuglar ile kiyaslama (benchmark) yapmak yerine ayni
idarenin ge¢mis performanslan ile karsilastirma egilimindedir. Farkliliklar, performans
denetiminin baslangic zamanlamasi konusunda da goriilmektedir. Ingiltere’de
performans denetimi, belirli bir programin uygulanmasi esnasinda ve sonrasinda
gerceklestirilmektedir. Hollanda Sayistayr performans denetim siirecini, bir projeye
baslama karar1 alinir alinmaz konunun arastirilmasina olanak saglayacak sekilde
yorumlamaktadir. Almanya’da ise (konu kapsaminda) politik bir karar alinir alinmaz
performans denetimi baglayabilmektedir.

AB dokiimanlarinda, 6zellikle son donemde, performans denetimine biiylik dnem
atfedilmekte, AB mali kaynaklarinin etkinlik, verimlilik ve tutumluluk anlamina gelen
saglam mali yonetim (sound financial management) prensipleri dogrultusunda
harcanmasi1 gerektigine sik¢a vurgu yapilmaktadir. Basarili bir performans denetimi ve
iyi bir performans elde etmek; girdilerin (mali kaynak, insan kaynaklari, malzeme ve bir
programin uygulanabilmesi i¢in ihtiyag duyulan idari ve yasal diizenleme
gereksinimleri), ¢iktilarin (programin uygulanmasi sonucu saglanan getiriler), sonuglarin
(programin kisa vadede hedef kitleye veya lehtarlara sagladigi kazanimlar) ve etkilerin
(programin uygulanmasmim toplumda veya en azindan belirli bir boliimiinde ne gibi
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degisikliklere yol agtig1) analizini gerektirmekte ve sayilan bu unsurlar AB mali
kaynaklarinin kullanimi ile ilgili performans denetimlerinde mevzuat diizenlemeleri
cercevesinde incelenmekte ve degerlendirilmektedir (ECA, 2016: 24).

Bu cergevede, Tiirkiye’de yapilan performans denetimi ile karsilagtirma imkani
sunmas1 i¢in; AB dokiimanlarinda® ve ISSAI rehberlerinde etkinlik, verimlilik ve
tutumluluk analizlerinin ne sekilde yorumlanmasi gerektigi konusundaki agiklamalar
iceren diizenlemeler asagida ozetlenmistir (ECA, 2015: 18-22), (ISSAI 3000-3100: 15-
20):

Tutumluluk (ekonomiklik) konusu, belirli kalite ve seviyede ¢ikt1 veya sonug
alabilmek ic¢in herhangi bir varlik (mal veya hizmet) ya da faaliyet tercihi, girdilerin
maliyetinde Onemli sayilabilecek bir diislis sagladiginda, giindeme gelmektedir. Bu
nedenle tutumluluk denetimi, tespit edilen hedeflere ulasmak i¢in en uygun ve en diisiik
maliyetli girdilerin segilip secilmedigini belirlemek konusu ile ilgilidir.

Tutumluluk denetimlerinde; belirlenen ¢ikti veya sonuglara ulagmak icin aslinda
gerekli olmayan kaynaklarm kullanim (israf), gerekli olan ve kullanilan kaynaklarin
degerinden daha fazla bir fiyatla temin edilmesi (fahis fiyat) ve belirlenen ¢ikt1 veya
sonuclara ulagmak i¢cin gerekli olan kalite ve oOzelliklerin ¢ok iizerindeki kalitedeki
girdilere O0deme yapilmasi (gereksiz Tlstiin kalite/0zellik tercihi), bu alandaki
denetimlerde ongoriilebilecek riskler olarak belirlenmistir.

Tutumluluk denetimlerinde denet¢i; “girdiler (arag, gere¢, malzeme vs.) kamu
kaynaklarinin en ekonomik sekilde kullanildigini gosterecek sekilde segilmis ya da
temin edilmis midir? Insan kaynaklari, mali kaynaklar veya malzemeler ekonomik
sekilde kullanilmis midir? Yonetim faaliyetleri, saglam mali yonetim prensipleri ve iyi
yonetim politikalarina uygun olarak yiiriitiilmiis miidiir?” sorularina yanit arar.

Verimlilik konusu, kaynak kullanimini arttirmaksizin bir varlik ya da miidahalenin™,
c¢ikt1 veya sonuclarin kalite ya da miktarini arttirdig1 durumda giindeme gelmektedir. Bu
nedenle verimlilik denetimi, kullanilan kaynaklarla ¢ikti veya sonuglar arasindaki
iliskinin en uygun sekilde tesis edilip edilmedigi ile ilgilidir. Verimlilikte cevap aranan
temel soru, belirli bir miktarda kaynak kullanilarak zaman, kalite, miktar unsurlarn
baglaminda ¢iktilar veya sonuglarin daha da arttirilip arttirllamayacagidir.

Verimlilik denetimlerinde; kullanilan kaynaklarin arzu edilen ¢iktilarin elde
edilmesini saglamamasi (kaynaklarin fire vermesi), optimal olmayan girdi/¢ikt1 oranlar
(6rnegin diistik isgiicii verimlilik oranlari), faaliyetlerin beklenenden ¢ok daha uzun
sirelerde tamamlanmasi ve son olarak dissalliklarin belirlenmesi ve kontrol
edilmesindeki basarisizliklar, bu alandaki denetimlerde ongdriilebilecek riskler olarak
belirlenmistir.

" Atifta bulunulan dokiiman, AB iilkelerinde performans denetiminin nasil yapilmasi gerektigi konusunu
degil, ECA denetcilerinin AB fonlarmm kullammui ile ilgili performans denetimi esaslarini
diizenlemektedir.

™ Varlik veya miidahale (entity or intervention) kavramlari; belirli bir hedefe ulagmak i¢in kullanilan mal,
hizmet, isgiicli gibi her tiirlii kaynaklar ile performansi arttirmak i¢in bir politika, proje veya program
kapsaminda mevcut sisteme yapilan miidahaleleri ifade etmektedir.
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Etkinlik konusu, bir varlik ya da miidahalenin, beklenen ¢ikti, sonu¢ veya etki
yaratmamas1 durumda giindeme gelmektedir. Bu nedenle etkinlik denetimi, farkli hedef
tiirlerine ne derece ulasildiginin 6l¢giilmesi ile ilgilidir.

Ihtiyaclarin belirlenmesinde yetersizlik, belirsiz veya tutarsiz hedefler, yetersiz
miidahale araglar1 veya faaliyetlerin uygulanabilirliginin olmamasi (hatal1 politika
tasarimi), hedefler icin gerekliliklerin karsilanmamasi ve yonetimin amaglara oncelik
vermemesi (yOnetim hatalar1), etkinlik denetimlerde Ongoriilebilecek riskler olarak
belirlenmistir.

Etkinlik denetimlerinde; “bir hedefe ulasmak i¢in belirlenen kamu kaynaklar
tilketildiginde, ¢iktilar, etkiler ve sonuglar istenilen seviyede elde edilmis midir? Elde
edildiyse bunlar gergekten izlenen politika sayesinde mi, yoksa farkli kosullara bagl
olarak mi1 basarilmistir?” sorularina da yanit aranmaktadir.

Dolayisiyla hedeflere ne derece ulasildigi konusunda bir yargiya varabilmek icin bu
tip degerlendirmelerin bir sekilde formiile edilmesi gerekmektedir. Ancak hedeflerin
belirsiz veya soyut olarak tespiti halinde bunu gerceklestirmek oldukca giigtiir. Bu gibi
degerlendirmelerde izlenen politikalar gegmise dogru gozlemlenmeli ve bir kiyaslama
yapilmalidir. Ideal olan1 ise hedeflerle ilgili olarak, politika olusturulmadan &nce ve
program tamamlandiktan sonra performans Olglimleri yapilmasi ve soz konusun
politikadan bagimsiz bir kontrol grubunun Ol¢limlerinin de analize dahil edilmesidir
(ISSA13000-3100: 17).

Olgiim konusu, performans denetimi ve degerlendirmelerinde sadece etkinlik
analizleri i¢in degil, ayn1 zamanda verimlilik, tutumluluk ve maliyet degerlendirmeleri
icin de kullanilmaktadir. Ancak etkinlik Ol¢limii, elde edilen sonuglarin beklenen
sonuclara orani seklinde ifade edildiginde, sonuglarin miktar ve/veya parasal olarak
ifade edilmesinde bir takim zorluklarla karsilasilmaktadir. Ciinkii sonuglar genellikle
dogrudan dl¢timleri yapilabilecek fiziksel bir form seklinde olmamakta ve kamuya ait bu
tip projeler, dogas1 geregi hem ekonomik hem de sosyal sonuglar dogurmaktadir
(Mihaiu vd., 2010: 138).

Performans 6lgtimleri, bir kamu idaresinin programa baslamadan dnce ve program
tamamlandiktan sonraki analizler/degerlendirmeler i¢in kullanilabildigi gibi farkl
kiyaslama (benchmarking) modellerinde de kullanilmaktadir. Kamu kesimi i¢in; kamu
idarelerinin (benzer programlar uygulayan farkli kamu idarelerinin 6l¢iim sonuglarinin)
kiyaslanmasi, kamu politikalarinin  kiyaslanmas:  (6zel sektdr i¢in karsiligi
bulunmamaktadir) ve kamu sistemlerinin kiyaslanmasi seklinde {i¢ tiir kiyaslama
modelinden bahsetmek miimkiindiir (Groenendijk, 2009: 4-5).

Akademik yazinda (AB iilkeleri sayistay denetgilerinin performans denetimlerinde
kullandiklar1 yontemlerden bagimsiz olarak), 6zel sektdr isletmelerinin verimlilik ve
etkinlik analizlerinde kullanilan tekniklerin kamu kesimine uyarlama cabalar
‘benchmarking’ ile smirli kalmamus, 6zel sektor ‘faaliyet denetimlerindeki’ (Dogan ve
Tang, 2008) verimlilik analizlerinde kullanilan bazi teknikler kamu harcamalar1 (Afonso
vd., 2006) i¢in de kullanilmaya baslanmistir.
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Ozel sektor isletmelerinde verimliligin smir analiziyle dl¢iimiinde parametrik ve
parametrik olmayan iki yontem kullanilmaktadir. Bu yontemler sinirin sekli, rassal
hatanin (random error) varligi ve dagilimi ile etkinsizligin dagilimma iliskin
varsayimlarla birbirinden ayrilmaktadir. Parametrik Yontemde; stokastik sinir
(stochastic econometric frontier) yaklasimi, serbest dagilim (distribution free) yaklasimi
ve kalin sinir (thick frontier) yaklasimi olmak tizere li¢ farkli yaklagim bulunmaktadir.
Parametrik olmayan (non parametric) yoOntemde ise veri zarflama (DEA: data
envelopment analysis) yaklasimi ve serbest atilabilir zarf (free disposal hull) yaklagimi
olmak tizere iki temel yaklasim bulunmaktadir (Kaya ve Dogan, 2005: 3-4).

Bunlardan 06zellikle DEA uluslararas1 diizeyde, kamu idarelerinin verimlilik
analizlerinde yaygin olarak kullanilmakta (Buleca ve Mura, 2014: 163), kamu hizmeti
tedarigindeki 6nemi nedeniyle hastaneler ve yiiksekdgretim kurumlart i¢in, DEA
yontemi kullanilarak verimlilik analizi yapmak fikri, son donemde arastirmacilarmn ciddi
ol¢iide ilgisini ¢ekmektedir (Erkog, 2012: 12).

S6z konusu yontemlerin AB raporlarinda da kullanildig1 goriilmektedir (Mandl vd.,
2008: 20-24). AB dokiimanlar1 incelendiginde, yiliksekdgretim igin sarf edilen kamu
harcamalar1 verimlilik analiz ve degerlendirmelerinin iki yOntemle yapildig
anlasilmaktadir. Bunlardan ilki yar1 parametrik yontem digeri skotastik sinir analizidir.
Yar1 parametrik yontemin ilk asamasinda veri zarflama analizleri yapilmakta, ikinci
asamada aciklayici1 faktorlerden elde edilen etkinlik puanlart regresyon analizine
sokulmaktadir. Stokastik smir analizlerinde ise esas olarak, her iilkenin kendine 6z
verimlilik puanlarinin agik modellemesi de dahil olmak iizere, hedeflenen ¢iktilar ve
diger faktdr maliyetleri iizerindeki toplam yiliksek Ogretim maliyetlerinin regresyon
analizi yapilmaktadir. Rapora gore, her iki yontemin uygulanmasi sonucunda elde edilen
verilerin esas itibariyla tutarli oldugu goriilmiistiir (Aubyn vd., 2009: 3).

3. TURKIYE’'DE BAGIMSIZ DIS DENETIiM ALANINDA YASANAN
GELiISMELER

Kiiresellesme ve neoliberal politikalarin etkisiyle, Tiirkiye’de de 1990’11 yillardan
itibaren hem kamu kesimi hem de 6zel sektor icin denetim alaninda koklii degisiklikler
ve yapisal donlisimler yasanmistir. Bu degisiklik ve doniisiimlerin tetikleyicisi
cogunlukla ABD’deki baz1 gelismeler ve AB uyum kanunlar1 ¢ergevesinde yapilan yasal
diizenlemeler olmustur. Bu c¢ercevede, ABD ve AB’deki mevzuat diizenlemeleri ile
iilkemizdeki uygulamalarin ¢ok kisa bir reaksiyon siiresi gosterilerek, bahsi gegen
iilkelerdeki geri doniisiim ve uygulama sonuglari heniiz alinmadan, pes pese yapilmasi,
dikkat ¢ekilmesi gereken diger bir husustur. Kuskusuz bunda, o donem i¢in, Tiirkiye nin
AB katilim siirecini bir an dnce tamamlama istegi etkili olmustur.

3.1. Kamu idarelerinin Bagimsiz Di1s Denetimi Alanminda Yasanan Gelismeler

Tiirkiye’de kamu mali yonetimi ve kontrolii alaninda 2003 yilindan itibaren yapisal
ve kalic1 bir degisim yasanmaktadir (Tiiredi, 2011: 99). Bu kapsamda, Tiirk kamu
yonetiminde mali denetim ve kontrol yapilarina sekil veren ve 76 yili askin siire
yiriirlikte kalan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu, yerini 10 Aralik 2003
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tarihinde kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa
birakmistir. D1s denetim alaninda ise 832 sayili Sayistay Kanunu 44 yili agkin siire
yiriirlikte kaldiktan sonra yerini 03 Aralik 2010 tarihinde kabul edilen 6085 sayili

Sayistay Kanununa birakmistir.
3.1.1. 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda Dis Denetim

5018 sayili Kanun’un (5018 SK) altinci kismi, dis denetime ayrilmistir. Burada;
Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasit dis denetimin amaci, “genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu ¢ergevesinde, yonetimin mali
faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk
yoniinden incelenmesi ve sonuglarinin Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisi’ne raporlanmasit™
(5018 SK, Md.68) seklinde ifade edilmistir.

Dis denetimin, genel kabul gérmiis uluslararasi denetim standartlar1 dikkate alinarak;
mali denetim ve uygunluk denetimi seklinde yiiriitiilecegi belirtilmis ayrica; “kamu
kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip kullanilmadigmim
belirlenmesi, faaliyet sonuglarinin  Olglilmesi ve  performans  bakimindan
degerlendirilmesi” (5018 SK, Md. 68/a-b) de dis denetim kapsami i¢indeki faaliyetler
olarak sayilmistir.

Ayrica 5018 SK’la birlikte Tiirk kamu yonetimi ilk kez “i¢ kontrol”, “6n mali
kontrol” ve “i¢ denetim” gibi kavramlarla tamismistir. Bu mekanizmalara, yeni
olusturulacak dig denetim modelinin yapilandirilmasi ve uygulanmasinda dnemli rol ve
islevler verilmistir. Di1s denetim sirasinda, kamu idarelerinin i¢ denetgileri tarafindan
diizenlenen raporlarin, talep edilmesi halinde Sayistay denetgilerinin bilgisine
sunulacagma ve Sayistay raporlarina ilgili kamu idaresinin iist yoneticisi tarafindan
cevap verilecegine ilk kez bu Kanunda yer verilmistir. Ancak raporlara iist yoneticinin
cevap vermesi uygulamast 6085 sayili Sayistay Kanunu yiiriirliige girene kadar
uygulanmamustir.

3.1.2. 6085 Sayili Sayistay Kanununda Dis Denetim

5018 sayili Kanun ile Tirk kamu mali yOnetim sisteminde yapilan kokli
degisiklikler, Sayistay Kanunu’nun hem denetim hem de yargi fonksiyonu ile ilgili
maddelerinde 6nemli degisikliklerin yapilmasini zorunlu hale getirmistir (TBMM, 2015:
37).

2005 yilinda yapilan Anayasa degisikligi ile 1982 Anayasasi’nmn Sayistay basligini
tasiyan 160. Maddesi degistirilmis, Sayistay’in denetim alan1 genisletilmistir. Yine 2005
yilinda INTOSALI standartlarina uygun yeni bir Sayistay Kanunu hazirlanmistir (Tas,
2015: 1). Hazirlanan bu Sayistay Kanun Teklifi 25.02.2005 tarihinde TBMM
Bagkanligina sunulmus ancak 22. yasama doneminde sonuglandirilmadigr i¢in kadiik
olmustur (Isin, 2011: 181). Tasari, Meclis’te bes yil bekletildikten sonra ancak 2010
yilinda yasalasabilmistir.

6085 sayili yeni Sayistay Kanunu yasalagirken performans denetiminin taniminin
yapildig1r 2. maddedeki degisiklik basinda ve kamuoyunda uzun siire tartigilmistir.
Tasaridaki performans denetimi tanimmdan “kamu kaynaklarinin verimli, etkin ve
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tutumlu kullanilip kullanilmadiginin incelenmesi” ifadesi ¢ikarilarak yerine “idarelerce
belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarinin l¢iilmesi” tanimi
getirilmistir (Tas, 2015: 1).

Yeni tanimiyla performans denetiminin anayasaya ve diger mevzuata aykiri bir
bicimde diizenlendigi, bu hali ile stratejik plan hazirlama yiikiimliiliigii olmayan
kurumlara iligskin performans denetimi yapilmasinin miimkiin olmayacagi, performans
denetimi tanimi ve yapilma seklinin uluslararasi uygulama sozlesmelerine ve
uluslararas standartlara aykirilik teskil ettigi (SAYDER, 2011 ve 2014) yoniinde yogun
elestiriler (ilhan, 2011) yapilmustur.

Buna karsilik donemin iktidar partisi Grup Baskanvekili tarafindan; Sayistay
Kanunu'ndan performans denetiminin kaldirilmadig: belirtilerek, "Sadece performans
denetiminin tanimmin degistirildigi, bunun nedeninin, (eski haliyle) performans
denetiminin, yerindelik denetimini igerecek sekilde tanimlanmis oldugu" (TBMM, 2013)
ifade edilmistir. Oysa bu ¢aligmanin 2.3. maddesinde detayli bir sekilde aciklandigi
iizere, (3E: Economy, Efficiency and Effectiveness) tutumluluk, etkinlik, verimlilik
yoniinden yapilan incelemeler uluslararasi uygulamalarda performans denetiminin
ayrilmaz bir parcasidir. Boylece daha yasalagma siirecinde 6085 sayili Sayistay Kanunu,
kamu idarelerinin performans denetimi konusunda tartigmali hale gelmis ve takip eden
yillardaki uygulama, performans denetiminin tanimindaki bu degisiklikten 6nemli
Olciide etkilenmistir.

Diger taraftan 6085 sayili Kanun ile bagimsiz dis denetime tabi tutulacak kamu
idareleri ve denetim alanlar1 6énemli dlgiide genisletilmistir. Bu siiregte 6zellikle askeri
harcamalarin denetimi konusu, basinda ve kamuoyunda siklikla giindeme gelmistir. Yeni
Sayistay Kanunu ile askeri sosyal tesis ve kantinlere ait olanlar dahil olmak {izere Tiirk
Silahli Kuvvetleri biinyesindeki her tiirlii mali karar ve islemler ile daha 6nce Sayistay
denetimi kapsami disinda kalan TSK envanterindeki tiim demirbas ve mallara ait stok
hareketleri dis denetim kapsamina alinmistir (6085 SK, Md.6 ve 8).

3.2. Ozel Sektor Isletmelerinin Bagimsiz Denetimi Alaninda Yasanan
Gelismeler

Isletmelerde bagimsiz denetim konusundaki gelismeler 2012 yilinda yiiriirliige giren
6102 sayili Tiirk Ticaret Kanunu Oncesi ve sonrasi olarak incelenecek, bagimsiz
denetimde onemli bir aktor haline gelen Kamu Goézetimi Kurumu ise ayr bir bashk
altinda ele almacaktir.

3.2.1. 6102 Sayili Tiirk Ticaret Kanunu Oncesi Gelismeler

1980°lerin sonlarina dogru kiiresellesme ve neoliberal politikalarm etkisiyle dis
denetim alanindaki ilk mevzuat diizenlemeleri Sermaye Piyasasi Kurulu (SPK) ve
bankacilik alaninda yapilmistir. Tiirkiye’de bagimsiz denetim hakkindaki ilk mevzuat
diizenlemesi bankacilik alaninda 16 Ocak 1987 tarihinde yayimlanan “Bagimsiz
Denetim Kuruluslarma iligkin Teblig” ile 24 Aralik 1987 tarihinde Merkez Bankasi
tarafindan ¢ikarilan Teblig’dir. Bu tebligler ile Tiirkiye’de ilk kez, tiim bankalarin mali
durumlarini bir bagimsiz denetim kuruluna denetletmeleri hitkmii getirilmistir (Bayazitli,
1991:163).
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Yine ayni donemde, 2499 sayili Sermaye Piyasasi Kanununa dayanilarak SPK
tarafindan 31.12.1987 tarihinde ¢ikarilan “Sermaye Piyasasinda Bagimsiz Dis
Denetleme Hakkinda Yonetmelik”te (Md.8), hangi isletmelerin zorunlu olarak
denetlemeye tabi olacaginin SPK tarafindan ¢ikarilacak tebligler ile ilan edilecegi
belirtilmistir. Bu yoOnetmelikle, isletmelerin mali durumlan hakkinda agikladiklari
bilgilerin tam ve dogru oldugu konusunda kamuyu aydinlatma amaciyla bagimsiz dis
denetcilerle denetlenmesi zorunlulugu getirilmistir (Bayazitli, 1991: 164).

SOX Kanununu takiben, SPK Tebliglerinde SOX paralelinde degisiklikler yapilmas,
SOX’un Tiirkiye versiyonu olarak kabul edilebilecek SPK Seri: X, No: 9 Tebligi ile
uygulamaya sokulan diizenleme hiikiimleri daha sonra SPK’nin 12.06.2006 tarih ve Seri:
X, No: 22 numaral1 “Sermaye Piyasasinda Bagimsiz Denetim Standartlar1 Hakkinda
Teblig e aktarilmistir (Ibis ve Catikkaya, 2012: 112).

Seri: X, No0:22 numarali Tebligde (2016 yil sonu itibartyla) sonuncusu
28.06.2013°de olmak tizere 6 kez degisiklik yapilmis ve 6102 sayili Tiirk Ticaret
Kanunu yiiriirliige girdikten sonra gerek goriilen diizenlemeler teblige dahil edilmistir.

3.2.2. 6102 Sayul Tiirk Ticaret Kanunu (TTK) Sonrast Gelismeler

6102 sayili TTK ile miilga 6762 sayil1 TTK’nimn denetimle ilgili maddelerinde 6nemli
degisiklikler yapilmis ve bugiine kadar islevini yerine getiremeyen (Arikan, 2008: 11)
murakiplik miiessesesine son verilerek “bagimsiz denetim” modeli olusturulmustur. Bu
yeni modelde dikkat ¢eken ilk ve en Onemli husus, denetime tabi olma konusunda
sirketler arasinda farkliliklarin meydana gelmesidir. 6102 sayili Kanunun ilk halinde
biitlin anonim sirketler ile 4572 sayili Kanuna tabi kooperatifler herhangi bir olgiit
gozetilmeksizin denetime tabi iken, 6335 sayili Kanunla, sadece Bakanlar Kurulu
Kararinda belirlenen o6lgiitlere uyan sermaye sirketleri bagimsiz denetime tabi
tutulmuslardir (Tekin, 2012: 160).

Boylece, Bakanlar Kurulunca belirlenen Olgiitlere (bilango aktif toplami, net satis
hasilati, ¢alisan sayisi) gore, denetime tabi tutulacak sermaye sirketleri ve sirketler
toplulugunun finansal tablolarinin denetci tarafindan, Kamu Gozetimi, Muhasebe ve
Denetim Standartlar1 Kurumunca (KGK) yayimlanan uluslararasi denetim standartlariyla
uyumlu Tiirkiye Denetim Standartlarina goére denetlenmesi (6102 SK md.397) hiikme
baglanmigtir. Bakanlar Kurulu Kararima (BKK) ekli (I) sayili listede belirtilen alanlarda
faaliyet gosteren sirketler ise herhangi bir Ol¢iit sarti aranmaksizin denetime tabi
tutulmuslardir. Bu karara gore ilk etapta 7.300 adet biiyiik sirketten 2.500 adedi kapsama
alinmistir. Bu Karar’da, Bakanlar Kurulunca sirasiyla 10.02.2014, 29.12.2014 ve son
olarak da 16.02.2016 tarihinde degisiklige gidilmistir.

KGK tarafindan yapilan 21.03.2016 tarihli basin duyurusunda (KGK, 2016a) 6zetle;
AB miiktesebatina uyum saglamak {izere, bagimsiz denetim kapsaminin zaman iginde
kademeli bir sekilde genisletildigi, 19.03.2016 giinlii Resmi Gazetede yayimlanan BKK
ile bagimsiz denetime tabi olmaya iliskin kriterlerin asagiya ¢ekilmek suretiyle 2016 y1l1
icin bagimsiz denetim kapsammin genisletildigi belirtilmistir.

28.03.2013 tarihinde 6102 sayili TTK nin 397°nci maddesine besinci fikra eklenmis
ve bagimsiz denetim diginda kalan anonim sirketlerin denetlenmesi hiikiim altina
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alimmistir. S6z konusu fikrada; denetime iliskin usul ve esaslarin, denetim yapacak
denetcilerin niteliklerinin, uyacaklari etik ilkelerin, gorev ve yetkilerinin, se¢ilmelerinin,
gorevden alinmalarinin veya ayrilmalarinin, denetimin ve denetim raporlarmin igeriginin
ve raporun genel kurula sunulmasina iliskin hususlarin Giimriik ve Ticaret Bakanliginca
hazirlanacagi ve BKK’ca ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenecegi belirtilmesine karsin
anilan yonetmelik aradan yaklasik ii¢ y1l gegmesine karsmn yliriirliige konulmamistir
(Arslan, 2016: 134).

3.2.3. Kamu Gozetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlart Kurumu (KGK)

1994 yilinda TURMOB tarafindan bir yonergeyle kurulan Tiirkiye Muhasebe ve
Denetim Standartlar1 Kurulu ile 2499 sayili Sermaye Piyasast Kanununa 18.12.1999
tarth ve 4487 sayili Kanunla eklenen Ek-1. madde uyarinca kurulan, kamu tiizel
kisiligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip Tiirkiye Muhasebe Standartlar1 Kurulu, 6102
sayilh Kanun &ncesindeki donemde (Ustiinel, 2015: 3) alaninda cesitli ¢aligmalar
yapmustir. 6102 sayith TTK’nin yiiriirliie girmesini takiben 660 sayili KHK ile
02.11.2011 tarihinde kamu tiizel kisiligini haiz ve idari 6zerklige sahip, Bagbakanlikla
iligkili Kamu Gozetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlarn Kurumu (KGK)
kurulmustur.

KGK 2011 yilindan itibaren; Tiirkiye Muhasebe Standardi (TMS), Tiirkiye Finansal
Raporlama Standardi (TFRS) ve Tiirkiye Denetim Standardi (TDS) bagliklar altinda ¢ok
sayida standardin resmi gazetede yayimlanarak yiiriirliige girmesini saglamigtir.

4. KAMU IDARELERi - OZEL SEKTOR IiSLETMELERiI DENETIM
SISTEMLERININ KARSILASTIRMASI

4.1. Denetimin Amac¢ Yoniinden Karsilastirilmasi

Denetim tiirleri arasinda farklilik bulunsa da, diizenlilik ve performans denetimi
olmak iizere iki tiir denetim yapan Sayistay, genel olarak denetimlerini “TBMM adina;
kamuda hesap verme sorumlulugu ve mali saydamlik esaslart g¢ercevesinde, kamu
idarelerinin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak g¢alismasi ve kamu
kaynaklarinin 6ngoriilen amag, hedef, kanunlar ve diger hukuki diizenlemelere uygun
olarak elde edilmesi, muhafaza edilmesi ve kullanilmas1” maksadiyla yapmaktadir (6085
SK, Md.1).

6085 sayil1 Kanunda Sayistay denetiminin (Md.34), farkli bir ifadeyle, Tiirkiye’de
kamu idareleri i¢in dis denetimin; “Biitge hakkinin geregi olarak kamu idarelerinin
faaliyet sonuglar1 hakkinda TBMM’ye ve kamuoyuna giivenilir ve yeterli bilgi
sunulmasi, kamu mali yOnetiminin hukuka uygun olarak yiiriitilmesi ve kamu
kaynaklarinin korunmasi, kamu idarelerinin performansinin degerlendirilmesi, hesap
verme sorumlulugu ve mali saydamligin yerlestirilmesi ve yayginlastirilmas: amaciyla”
yapildig1 ifade edilmistir.

Isletmelere ait finansal tablolarm denetiminin yiiriitiilmesinde denetginin genel
amagclan ise; bir biitlin olarak finansal tablolarin, hata veya hile kaynakli 6nemli bir
yanliglik icerip icermedigine iliskin makul glivence elde etmek ve boylece finansal
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tablolarin tiim 6nemli yOnleriyle gegerli finansal raporlama gergevesine uygun olarak
hazirlanp hazirlanmadigma dair bir goriis bildirmek ve bulgularma uygun olarak,
finansal tablolar hakkinda raporlama yapmak ve BDS’lerin zorunlu tuttugu bildirimlerde
bulunmak seklinde ifade edilmistir (BDS 200, md.11).

Benzer sekilde, Bagimsiz Denetim Yo6netmeligine (BDY) gore (md.5/(1)); denetim,
finansal tablolar ve diger finansal bilgiler dahil olmak iizere denetime tabi konularin
belirlenmis bir kistasa uyumlu olup olmadigi hususunda kullanicilara TDS ¢ergevesinde
giivence saglayacak bir goriis olusturulmasi amaci ile yapilir.

Her iki kesimin mevzuatindaki ifadelerden, kamu idareleri igin denetimin
amaglarnin  ¢ok daha kapsamli oldugu anlagilmaktadir. Ommegin 6zel sektor
isletmelerinin denetiminde; isletme performansmin degerlendirilmesi, isletmelere ait
kaynak ve varliklarin dngoriilen amag, hedef, kanunlar ve diger hukuki diizenlemelere
uygun olarak elde edilmesi, muhafaza edilmesi ve kullanilmasi, isletmelerin etkili,
ekonomik ve verimli olarak ¢alismasinin saglanmasi gibi amaglar bulunmamaktadir.

Isletmelerde denetim daha cok, isletme tarafindan hazirlanan finansal tablolar ve
yillik faaliyet raporlarinin dogrulugunu ve gegerliligini teyit etme ve muhasebe
islemlerinin  BDS’lere  uygun olarak hazirlanip  hazirlanmadigi  konularina
yogunlagmaktadir. Gerek kamu idareleri gerekse Ozel sektor isletmelerinin mevzuat
diizenlemelerinde ifade edilen bagimsiz denetim amaclarinin, AB miiktesebat1 ve
INTOSAI diizenlemelerine uygun oldugu ve neoliberal beklentileri karsiladigi
degerlendirilmektedir.

4.2. Denetim Elemanlar: Yoniinden Karsilastirma

Tiirkiye’de kamu idarelerinin bagimsiz dis denetimi sadece Sayistay tarafindan
yapilir. Sayistay denetimi kapsamindaki kamu idarelerinin hangi kurum ve
kuruluslardan olustugu ve denetim alaninin hangi islem, faaliyet ve kararlar icerdigi
6085 sayili Sayistay Kanununun 4. maddesinde belirtilmistir.

Kanunun 2. maddesinde Sayistay denetcileri; “uzman denet¢i, bagdenetci, denet¢i ve
denet¢i yardimcist” seklinde tasnif edilmistir. Denet¢i yardimcilarinin hangi nitelikleri
tasimas1 gerektigi ve meslege almmalar ile ilgili hususlar kanunun 17. maddesinde
belirtilmis olup Sayistay denetgileri, denetci yardimciligindan yetisirler.

Ozel sektdr isletmelerinin bagimsiz denetimini kimlerin yapabilecegi hususu ise
6102 sayilh TTK 400. maddesinde diizenlenmistir. Buna gore bagimsiz denetgi, ilgili
kanuna gore ruhsat almis ‘yeminli mali miisavir’ veya °‘serbest muhasebeci mali
miisavir’ unvanimi tagtyan ve KGK tarafindan yetkilendirilen kisiler ve/veya ortaklari bu
kisilerden olusan sermaye sirketi olabilir.

Denetim kuruluslar ve denetgilerin yetkilerinin kullanimi, yetkilendirmenin KGK
tarafindan ilaniyla baglar (BDY, Md.11/(2)). Kamu yararini ilgilendiren kuruluslar ve
faaliyet alanlar, isletme biiytikliikleri, ¢alisan sayis1 ve benzeri Olgiitlere gore KGK
tarafindan belirlenen isletmelerin denetimi yalnizca denetim kuruluslarn tarafindan,
digerlerinin denetimi ise denetim kuruluslar1 veya denetgiler tarafindan yapilir (BDY
Md.11/(3)).
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Denetgilerin gorevlendirilmeleri agisindan iki kesim arasindaki en 6nemli fark; kamu
idarelerinin denetimini yapacak denetgilerin merkezi olarak Sayistay Baskanlig
tarafindan belirlenmesine karsin, 6zel sektor isletmelerinin kendilerini denetleyecek
denet¢i veya bagimsiz denetim kurulusunu segebilmeleri ve {icretlerini 6demekle
yiikkiimlii olmasidir (6102 SK, Md. 399), (BDS 210).

Gerek kamu idarelerini gerekse 6zel sektor isletmelerini denetleyenlerin, uluslararasi
diizenlemeler ve genel kabul goérmiis muhasebe standartlarindan “mesleki egitim ve
deneyim standard:r” agisindan yeterlilikleri konusunda olduk¢a tatmin edici oldugu ifade
edilebilir.

4.3. Denetim Siirecinin Karsilastirilmasi

Sayistay denetimi, diizenlilik denetimi ve performans denetimini kapsar (6085 SK,
Md 36). Sayistay tarafindan gerceklestirilen performans denetimleri, diizenlilik
denetiminden farkli olarak, mali ve hukuki sorumluluk dogurmaz (6085 SK, Md.7/6).
Sayistay tarafindan hazirlanan Diizenlilik Denetimi Rehberi ile Performans Denetimi
Rehberi karsilastirildiginda bu iki denetim tiirii icin belirlenen siire¢lerde farklilik
bulundugu goriilse de Kanun’da genel olarak Sayistay denetim siireci; planlama,
uygulama, raporlama, raporlarin TBMM’ye sunulmasi ve ilgili kamu idaresine
gonderilmesi ve izleme olmak tizere bes baslik altinda toplanmistir (6085 SK, Md.37).

Isletmeler i¢in denetim siireci ise her bir hesap dénemi i¢in, isletmenin is teklifiyle
baglar, TDS’ye gore planlanir, programlanir, yiiriitiilir ve denetim sonucunun
raporlanmasiyla sona erer (BDY, Md.19/3). Her iki kesime ait denetim siire¢ akis
semalart (Sayistay i¢in diizenlilik denetimi) karsilastirma yapilabilmesine imkan
tanimak i¢in Ek’te sunulmustur. Yapilan incelemede her iki kesime ait denetim
siireglerinin  uluslararas1  dilizenlemelere uygun olarak yapilandirilmis oldugu
goriilmektedir.

4.4. Uluslararasi Standartlara Uyum Ac¢isindan Karsilagtirma

Kamu idarelerinin dis denetimi konusunda, Tiirkiye’de olusturulmus bir denetim
standart seti heniliz bulunmamaktadir (Zencirkiran, 2015: 71). Bununla birlikte, kamu
idareleri i¢in; “Denetim genel kabul gormiis uluslararas1 denetim standartlarina uygun
olarak yiiriitiiliir.” ifadesi kanun hiikmii haline getirilmistir (6085 SK, Md. 35/b).

KGK tarafindan TDS bashgr altinda 6zel sektor isletmelerinin denetimi i¢in ¢ok
saylda standardin resmi gazetede teblig seklinde yayimlanarak yiiriirliige girmesine
karsin, kamu dis denetimine iliskin standartlarin yayimlanmasi yoluna gidilmemis,
bunun yerine Sayistay tarafindan yayimlanan ikincil ve iigiinciil mevzuatta uluslararasi
genel kabul géormiis muhasebe standartlar1 veya INTOSAI standartlarina atif yapilmistir.

Ornegin Sayistay Diizenlilik Denetim Rehberinde; “Denetimlerin dayanagi; 6085
sayili Sayistay Kanunu, genel kabul gormiis uluslararasi denetim standartlari, Sayistay
ikincil mevzuati ve denetim rehberleridir” (Sayistay, 2014a: 106) ya da “Mali denetim
ile birlikte yiiriitiilecek uygunluk denetimi i¢in INTOSAI-ISSAI-4200, bu rehbere
yardimc1 kaynak olarak degerlendirilecektir” (Sayistay, 2014a: 8) ifadeleri
kullanilmustr.
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Diger taraftan, Sayistay Denetim YOnetmeliginde (Md.7/5) “Denetim genel kabul
g0ormiis uluslararas1 denetim standartlarina uygun olarak yiiriitiiliir. Ancak, Uluslararasi
Denetim Standartlar1 ile i¢ mevzuat arasinda bir farklilik s6z konusu oldugunda ig
mevzuat esas alinacaktir” denmek suretiyle oncelik i¢c mevzuata verilmistir.

6102 sayilh TTK 88. maddesi; uygulamada birligi saglamak ve finansal tablolara
milletleraras1 pazarlarda gecerlilik kazandirmak amaciyla, uluslararasi standartlara
uyumlu olacak sekilde, sadece KGK tarafindan diizenleme yapilmasina yetki vermistir.
Bagimsiz denetimde uygulama birligini, gerekli giiveni ve kaliteyi saglamak, denetim
standartlarin1  belirlemek, bagimsiz denet¢i ve bagimsiz denetim kuruluslarini
yetkilendirmek ve bunlarin faaliyetlerini denetlemek ve bagimsiz denetim alaninda
kamu goézetimi yapmak yetkisini haiz KGK’nin kurulus, teskilat, gorev, yetki ve
sorumluluklarina iligkin usul ve esaslar1 diizenlemek amaciyla yiiriirliige sokulan 660
sayith KHK’de (Md.2) Tiirkiye Denetim Standartlann “KGK tarafindan onaylanarak
Tiirkiye Denetim Standard: adiyla yayimlanan uluslararasi standartlarla uyumlu denetim
standartlar1” seklinde tanimlanmustir.

KGK, 660 sayili KHK ile kendisine verilen TDS yayimlama yetkisi ¢ercevesinde,
IFAC tarafindan yayimlanan uluslararasi standartlar1 referans alma stratejisini
benimsemistir. Bu tercih esasen Tiirkiye’nin AB adaylik siirecinin de bir geregi olup,
6102 sayilh Tiirk Ticaret Kanununda da aynen kabul gérmiistiir (KGK, 2016b). KGK,
kurulusundan Once kabul edilmis TMS’leri aynen benimsemistir. KGK ayrica,
“Uluslararas1 Finansal Tablo Standartlari”n1 (IFRS) Tiirk¢eye terclime ederek ‘Tiirkiye
Finansal Raporlama Standartlari” (TFRS) adiyla yayimlamis ve yayimlamaya devam
etmektedir. Yine KGK tarafindan, IFAC/IAASB tarafindan olusturulan “Uluslararasi
Denetim  Standartlar1” (ISA) da Tiirkceye tercime edilerek TDS olarak
yayimlanmaktadir (Zencirkiran, 2015: 69).

4.5. I¢c Kontrol Sistemlerinin Dis Denetim Tarafindan Degerlendirilmesi
Acisindan Karsilastirma

Denetim faaliyetlerinde i¢ kontrol sisteminin 6nemi, bagimsiz dis denetimde her
kaydin ylizde yiiz incelenmesinin birakildig: tarihlerden itibaren Onemle {izerinde
durulan bir konu olmus ve dis denetim faaliyetlerinde dikkatle uygulanmistir (Bayazitl,
1991: 171).

Bu baglamda hem kamu idareleri hem de 6zel sektdr isletmelerinde i¢ kontrol
sistemlerinin  kurulmasma biiylik Onem atfedilmis ve dis denetim modelleri
olusturulurken, mevzuatta dis denetim-i¢ kontrol iliskisine dair diizenlemeler genis yer
tutmustur. Hem kamu idareleri hem de 0Ozel sektor isletmelerinin bagimsiz dis
denetimleri esnasinda i¢ kontrol sistemlerinin degerlendirilmesi, denetim prosediiriiniin
geregi ve dnemli bir agamasi 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 i¢in 6énemli bir yaptirim giicline sahip olmasi
beklenmektedir (Balyemez, 2016: 42). Yeni Sayistay Kanunuyla denetim siirecinde
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yapilan en Onemli degisikliklerden biri, denetlenen idarenin i¢ kontrol sisteminin
degerlendirilmesi ve degerlendirme sonu¢larmin kamuoyuna agiklanmasidir.

Bu kapsamda hazirlanan Rehberde (Sayistay, 2014a: 3) denetimin amaglar1 arasinda,
‘mali yonetim ve i¢ kontrol sistemlerini degerlendirmek” yer almakta, Rehberin denetim
raporu formatinin “denetim bulgular” bashgi altinda (Sayistay, 2014a: 107); “Bu
boliimde i¢ kontrole iliskin degerlendirmelere yer verilir” ifadesi ve Rehberin EK-
4’iinde I¢ Kontrol Sistemini Degerlendirme Formu bulunmaktadr.

Mevzuatinda yapilan bu diizenlemeler Sayistay’in 2013 (Sayistay, 2013: 7-10), 2014
(Sayistay, 2015a: 7-9) ve 2015 (Sayistay, 2016¢: 7-10) yili denetim raporlarma
yansimis, denetlenen idarelerin i¢ kontrolle ilgili degerlendirmeleri hem dis denetim
genel degerlendirme raporlarina hem de idareler adina diizenlenen denetim raporlarina
konu olmustur. S6z konusu raporlarda, halen ¢ok sayida kamu idaresinin i¢ denetim
sistemi ve/veya i¢ kontrol mekanizmasini kurmadig1 ya da mevzuatinda 6ngorildigi
sekilde isletmedigi bulgularmna yer verilmistir.

I¢ kontrol ve i¢ denetimle ilgili benzer elestiriler AB Ilerleme Raporlarina da konu
olmus, Raporda; “Tiirkiye 2002'de Kamu I¢ Mali Kontrol stratejisini ve eylem planini
kabul etmigstir. Hiikiimet bunlarin giincellenmesi konusunda taahhiitte bulunmustur,
ancak yillardir somut bir ilerleme kaydedilmemistir.”, “I¢ denetim birimi olusturmasi
gereken 383 kurumun 252’°si bunu yerine getirmistir. Bugiine kadar, genel yonetim
kurumlarindaki i¢ denet¢i kadrolarinin %46’s1 doldurulmustur.” ifadelerine yer
verilmistir (Avrupa Komisyonu, 2016: 104).

Kamu idarelerindekine benzer sekilde, bagimsiz denetime tabi &zel sektor
isletmelerinin tamaminin i¢ kontrol sitemleri denetgi tarafindan incelenmektedir. Ancak
denetimin amaclar1 arasinda denetlenen isletmelerin i¢ kontrol sistemlerinin
degerlendirilmesi yer almamakta ve degerlendirme sonuglarinin denetim raporunda yer
almasi1 konusunda, niteliklerine gore isletmeler arasinda farkliliklar bulunmaktadir
(Balyemez, 2016: 31).

Bankacilik alaninda konuyu diizenleyen Tebligde™; “Denet¢inin hazirlayacagi rapor
denetlenenin i¢ kontrol ve i¢ denetim yapisina iliskin degerlendirmeyi” icerecek sekilde
diizenlenir.” (Md.8) hiikmii yer almakta ve bu degerlendirmede hangi hususlara yer
verilecegi (Md.12) belirtilmektedir.

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 isletmeler i¢in durum farklilik
gostermektedir (Balyemez, 2016: 44-46).

Mevzuatlarinda; 6362 sayili Sermaye Piyasas1 Kanunu kapsamindaki isletmeler i¢in
i¢ kontrol sisteminin durumu hakkinda 6zel amagli bagimsiz denetim yapildiginda, TTK
kapsamindaki denetime tabi diger isletmeler icinse “ilgili mevzuat” i¢ kontroliin

" Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu, 13 Ocak 2010 ve 27461 sayili Resmi Gazetede
yayimmlanan “Bagimsiz Denetim Kuruluslarinca Gergeklestirilecek Banka Bilgi Sistemleri ve Bankacilik

=99

Siireglerinin Denetimine iliskin Rapor Hakkinda Teblig
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etkinligi hakkinda goriis verilmesini zorunlu kildiginda, denetlenen isletmelerin ig
kontrol sistemlerine ait degerlendirmelerin raporlanmasi, bunun disinda i¢ kontrol
eksikliklerinin isletme iist yonetimine bildirilmesi yoniinde diizenleme yapilmistir (BDS
265) ve (SPK, Seri X No 22, 6.Kisim, Md.26/7).

4.6. Denetim Sonucunda Diizenlenen Raporlar ve Raporlara Yapilan islemler
Yoniinden Karsilastirma

Kamu ve 0zel sektor i¢in denetim amaglarindaki farklilik, denetim raporlarinin
icerigine de yansimis ve Sayistay raporlarinin kapsam ve icerigi ¢ok daha genis
tutulurken digerinin denetim raporlari; olumlu goriis bildiren rapor, smirlt olumlu goriis
(sarth goriis), olumsuz goriis ve goriis vermekten kaginma seklinde sinirlandirilmigtir
(BDS 705, Md.2).

Sayistay Kanununda raporlarla ilgili terminoloji incelendiginde; Sayistay raporlarina
esas olmak ilizere, denetim ve incelemeler sonucunda denetim grup baskanliklar1 veya
denetciler tarafindan hazirlanan rapora ‘denetim raporu’, denetim ve incelemeler sonucu
hazirlanarak Sayistay Bagkani tarafindan TBMM’ye sunulan veya kamu idarelerine
gonderilen rapora ‘Sayistay Raporu’ adi verildigi (6085 SK, Md.2) goriilmektedir.
Kanun’da rapor ¢esitleri; ‘dis denetim genel degerlendirme raporu’, ‘faaliyet genel
degerlendirme raporu’, ‘mali istatistikleri degerlendirme raporu’ ve ‘yargilamaya esas
rapor’ seklinde siralanmustir. Sayistay ayrica, merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idareleri i¢in diizenleyecegi genel uygunluk bildirimini, kesin hesap kanun tasarisinin
verilmesinden baglayarak en ge¢ yetmis bes giin iginde TBMM’ye sunmakla miikelleftir
(6085 SK, Md.41).

Dis denetim genel degerlendirme raporu; kamu idarelerinin diizenlilik ve performans
denetimleri sonucunda hazirlanmakta, Sayistay Baskanh@inca ilgili kamu idaresine
gonderilmekte ve kamu idaresinin iist yoneticisi tarafindan, raporun alindig: tarihten
itibaren otuz giin icinde cevaplandirilmaktadir (6085 SK, Md. 38). Faaliyet genel
degerlendirme raporu; kamu idareleri tarafindan gonderilen idare faaliyet raporlar,
Igisleri Bakanlig1 tarafindan hazirlanan mahalli idareler genel faaliyet raporu ve Maliye
Bakanligica hazirlanan genel faaliyet raporunun denetim grup baskanliklarinca denetim
sonuclart da dikkate alinarak degerlendirildigi raporlardir (6085 SK, Md.39).

Mali istatistikleri degerlendirme raporu; Maliye Bakanliginca yayimlanan bir yila ait
mali istatistiklerin, hazirlanma, yayimlanma, dogruluk, giivenilirlik ve Onceden
belirlenmis standartlara uygunluk bakimindan denetim grup bagskanliklarinca
degerlendirildigi raporlardir (6085 SK, Md.40).

Genel uygunluk bildirimi dahil, yukarida sayilan grupta yer alan raporlarin
tamaminin TBMM’ye goénderilmesi Ongoriilmiistiir. Ayrica Sayistay raporlarinim,
TBMM’ye sunuldugu ve ilgili kamu idarelerine verildigi tarihten itibaren on bes giin
icerisinde, kanunlarin agiklanmasini yasakladigi durumlar hari¢ kamuoyuna duyurulmasi
Kanun hiikmiidiir (6085 SK, Md.44).

Yukarida sayilanlardan farkli olarak Sayistay, denetgiler tarafindan genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin hesap ve islemlerinin denetimi sirasinda tespit edilen
kamu zararina iliskin olarak ‘yargilamaya esas rapor’ diizenlemektedir (6085 SK, Md.2).

LAU Sosyal Bilimler Dergisi (VIII-I) EUL Journal of Social Sciences
Haziran 2017 June



114 | Tiirkiye'de Neoliberal Déniisiim Kapsaminda Yapilan Diizenlemeler Cercevesinde Kamu Idareleri
ve Ozel Sektor Isletmelerinin Bagimsiz Dis Denetimi

Yargilamaya esas raporlarin incelenmesi, hiikkme baglanmasi, ilam diizenlenmesi ve
ilamin infazi ile ilgili siire¢ diger grupta yer alan raporlar i¢in diizenlenen siirecten
farklidir (6085 SK, Md.48-53).

Ozel sektor isletmeleri i¢in, 6102 SK’nun 378, 398 ve 402. maddeleri birlikte
degerlendirildiginde, sirketin denetimi sonunda hazirlanmasi1 gereken ii¢ ¢esit denetim
raporunun oldugunu séylemek miimkiindiir. Bunlar; “sirketin finansal tablolarina iliskin
denetim raporu, yonetim kurulunun yillik faaliyetlerine iliskin denetim raporu ve

risklerin erken teshisi ve yonetimi sistemine ve komitesine iliskin denetim raporudur”
(Aydm, 2012: 106).

Diger taraftan, denetim raporlari, KGK’nin belirledigi sekil ve esaslara gore
diizenlenir ve raporun, goriis baslig1 altinda:

- Denetim konusunda ayr ayr1 veya toplu olarak denetim kistasina gore onemli
sayilabilecek herhangi bir uyumsuzlugun veya aykiriligin bulunmadigi durumlarda
olumlu goriis,

- Denetim konusunda ayr1 ayr1 veya toplu olarak denetim kistasina gore onemli
uyumsuzluklar veya aykiriliklar bulundugu ya da yeterli ve uygun denetim kaniti
toplanamadigi, ancak bunlarin denetim konusunun genelini etkilemedigi durumlarda
smirli olumlu goriis,

- Yeterli ve uygun denetim kaniti elde edildikten sonra, tespit edilen
uyumsuzluklarin veya aykiriliklarin ayrn ayr veya toplu olarak onemli oldugu ve
denetim konusunun genelini etkiledigi durumlarda olumsuz goriis,

- Denetim konusunun genelini etkileyen Onemli hususlarda denetim goriisiine
dayanak olacak yeterli ve uygun denetim kanitmin elde edilemedigi durumlarda ya da
yeterli kanit toplanmasma ragmen gOriis olusturmayr engelleyen belirsizliklerin
sonradan ortaya ¢iktig1 durumlarda goriis bildirmekten kagmildigma iliskin goriis, yer
alir (6102 SK, Md.403), (BDY, Md.30), (BDS 700, Md.16), (BDS 705, Md.8-9).

Denet¢i, raporunu tamamladiktan sonra yonetim kuruluna sunar (6102 SK md.402)
ve elektronik ortamdan KGK’ya gonderir (KGK, 2015). Bagimsiz denetim raporlarinin
kamuoyu ile paylasilmas: ise finansal tablolar araciligiyla yapilir. Bagimsiz denetime
tabi olanlar, hazirlanmis olan finansal tablolarinin denetimden geg¢ip geg¢medigini,
denetimden ge¢mis ise denet¢i goriisiinii ilgili finansal tablonun bagliginda agikca
belirtmek zorundadir. Bu hiikiim, yonetim kurulunun yillik faaliyet raporu icin de
uygulanir. Denetime tabi oldugu halde, denetlettirilmemis finansal tablolar ile yonetim
kurulunun yillik faaliyet raporu, diizenlenmemis hiikkmiindedir (TTK, Md. 397/2).

Diger taraftan, olumsuz goriis yazisi, sirket yoneticilerinin sorumluluguna dayanak
olusturan bir belge olarak kabul edilir. Olumsuz goriis verilmesi hali hem sirket hem de
sirket yoneticileri agisindan ¢ok agir sonuglar dogurur (Aydin, 2012: 108). Olumsuz
gorlis yazilan hallerde yonetim kurulu, goriis yazisinin kendisine teslimi tarihinden
itibaren dort isglinii i¢inde, genel kurulu toplantiya ¢agirir ve genel kurul yeni bir
yonetim kurulu seger. Esas sozlesmede aksi ongoriilmemisse, eski yonetim kurulu
iiyeleri yeniden segilebilir. Yeni yonetim kurulu alt1 ay i¢inde, kanuna, esas sdzlesmeye
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ve standartlara uygun finansal tablolar hazirlatir ve bunlar1 denetleme raporu ile birlikte
genel kurula sunar. Kaginma, olumsuz goriisiin sonuglarini dogurur (TTK, Md. 403).

5. DIS DENETIM MEKANiIiZMALARININ 2016 YIL SONU ITiBARIYLA
DEGERLENDIRILMESI

Bu boélimde kamu idareleri ve 0zel sektdr isletmelerinin bagimsiz denetim
sistemlerinin, ayr1 ayri olmak {izere, 2016 yil sonu itibariyla ulastiklar1 noktada
neoliberal beklentilere karsilik verip vermedikleri konular1 incelenecek, ¢alisma
hacminin sinirlt tutulmak istenmesi nedeniyle sadece sorun yasandigi degerlendirilen ve
basinda elestirilen konulara deginilecektir.

5.1. Kamu Idareleri Dis Denetim Sisteminin Degerlendirilmesi
5.1.1. Performans Denetimi

Kiiresellesme ve neoliberal politikalarin etkisiyle ABD ve AB iilkelerinde
performans denetimi, kamu idarelerinin dis denetiminde, 6zellikle 2000°1i yillardan
itibaren artan bir yogunlukta etkili olmustur. Etkinlik, verimlilik, tutumluluk (EVT)
analizleri ise performans denetimim en dnemli unsurlar arasinda gosterilmektedir.

Bu dogrultuda, Tiirkiye’de de kamu idarelerinin mali islem ve faaliyetleri ile kamu
kaynaklar1 kullanimmin Sayistay tarafindan EVT agisindan incelenmesi hem 5018 sayili
Kanun (Md.68/b) hem de 6085 sayili Kanun (Md.1, 7/2, 35/a,) hiikiimleri arasinda

yerini almigtir.

Ancak bu calismanin 3.1.3. maddesinde agiklandigi tizere 6085 sayili Kanun
taslaginda performans denetimi tanimindan EVT’nin ¢ikarilmasi, siyasi otoritenin
performans denetimlerinde EVT incelemesi yapilmasi hususundaki tavrini ortaya
koymustur. Bu tutum Sayistay Kanununa eklenen bir hiikiim ile hukuki boyut kazanmis
ve 35. maddeye eklenen (6353 SK, Md.45) bir fikrayla “.. yOnetsel bakimdan
gerekliligi, 6l¢tiliiliigt, etkililigi, ekonomikligi, verimliligi ve benzeri gerekgelerle uygun
bulunmadig1 yoniinde goriis ve Oneri iceren yerindelik denetimi sayilabilecek denetim
raporu diizenlenemez.” hilkkmii getirilmistir.

Ancak hiikmiin i¢inde yer alan “etkililigi, ekonomikligi, verimliligi ve benzeri
gerekgelerle...” ibaresi, Anayasa Mahkemesinin 27/12/2012 tarihli ve E.: 2012/102 K.:
2012/207 sayili karar ile iptal edilmistir. Dolayisiyla Anayasa Mahkemesi Sayistay’in
yerindelik denetimi yapamayacagini kabul etmis fakat raporlarda EVT konusunda goriis
bildirilmesini yasaklayan diizenlemeyi iptal etmistir. Baska bir ifadeyle Anayasa
Mahkemesi Karar1 ve mevcut yasal diizenlemelere gore Sayistaymm kamu harcamalarini
EVT yo6niinden incelemesi, degerlendirmesi ve raporlamasi1 gerekmektedir.

Buna ragmen Sayistay Performans Denetim Rehberi (2014) incelendiginde,
performans denetimlerinde; idarelerin Stratejik Planlarinda yer alan hedeflerine ulasip
ulagsmadiklarina odaklanildigi, EVT konusuna ise hi¢ girilmedigi goriilmektedir.
(Diizenlilik denetiminde ise zaten EVT ile iliski kurulmamaktadir.) Dolayisiyla gerek
uluslararasi kabul gdrmiis denetim standartlari gerekse AB normlarina gore performans
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denetimlerinin ¢ok 6nemli bir unsuru olan EVT analizleri yasal diizenlemelerde yer
almasina karsin uygulamada hayata gecirilememektedir.

Bu noktada belirtilmesi gerekir ki, Sayistay denetcilerinin (96 denetgi) bu konudaki
goriislerini yansitan bir ankette “Denet¢inin gérevi kamu kaynaklarinin verimli, etkin ve
tutumlu kullanilip kullanilmadigmni tespit etmektir.” seklindeki yargiya ankete katilan
denetgilerin %4’ ‘katilmiyorum’ veya ‘kismen katilmiyorum’ yanitini verirken %96’s1
‘kismen katiliyorum’, ‘katiliyorum’, ‘tamamen katiliyorum’ yanitlarini vermistir (Parlak
ve Parlak, 2014: 19).

Raporlarin1 kamuoyuna duyurmak zorunda (6085 SK, Md.44) olan Sayistay’in resmi
WEB sitesi incelendiginde 2012 ve 2013 yillarma ait denetimler i¢in D1s Denetim Genel
Degerlendirme Raporlarinda performans denetimine yer verilmedigi, 2014 ve 2015
yillarina ait Genel Degerlendirme Raporunda ise performans denetimine iligkin
konularin “Stratejik Planlama ve Performans Esash Biitcelemeye iliskin Tespitler”
baslig1 altinda ele alindig1 goriilmektedir (Sayistay, 2015a: 21-24), (Sayistay, 2016¢: 51-
52).

Kamu idarelerine ait denetim raporlarinin da ayni bakis acisiyla denetlendigi,
omegin Milli Egitim Bakanlhi§i’na ait 2014 Yili Denetim raporunda; “2010-2014
dénemine ait Stratejik Plan, 2014 yili Performans Programi, 2014 yili idare Faaliyet
Raporu ve faaliyet sonuglari 6l¢limii yapan veri kayit sistemlerinin denetlendigi
(Sayistay, 2015b: 85) bunun disinda, etkinlik, verimlilik ve tutumluluk konulu herhangi
bir degerlendirmede bulunulmadig1 goriilmektedir.

Ayrica, Sayistay’in performans denetimlerini stratejik plan ve performans programi
lizerinden yaptig1 ve idarelerin bu konuda ‘Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya
lliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y®&netmelik’ hiikiimlerine gdre hareket ettigi
degerlendirildiginde, bu Yonetmeligin 2. maddesine gore “ylikiimlii olduklar
hizmetlerin hassasiyeti nedeniyle stratejik plan hazirlamasi1 zorunlu olmayan; Milli
Savunma Bakanlig1, Disisleri Bakanligi, Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi, Milli
Istihbarat Teskilati Miistesarligi, Jandarma Genel Komutanligi ve Sahil Giivenlik
Komutanliginm” performans denetimlerinin yapilamayacagi anlasilmaktadir. Nitekim
Sayistayin WEB sitesinde raporlarin kamuoyuna duyuruldugu boliimde (SAYISTAY,
2016a) diger kamu idarelerinin aksine, anilan kamu idarelerine ait performans denetim
raporu bulunmamaktadir.

Performans denetimi ile ilgili elestiriler AB ilerleme Raporlarina da konu olmus,
2016 ilerleme Raporunda; “Sayistay performans denetimlerinin yalnizca performans
gostergelerine iliskin olmamasi, bunun yani swa kamu kurumlarinin ekonomisine,
verimliligine ve etkililigine de odaklanmasi saglanmalidir.” (Avrupa Komisyonu, 2016:
105) ifadelerine yer verilmistir.

5.1.2. Raporlarin TBMM 'de Goriisiilmesi, Icerigi ve Kamuoyuna Duyurulmas:

6085 sayili Sayistay Kanunu; diizenlilik ve performans denetimleri sonucunda
diizenlenen denetim raporlarinin denetlenen kamu idaresine cevaplandirilmak {izere
gonderilmesini, ilgili kamu idaresinin iist yoneticisi tarafindan 30 giin icinde
cevaplandirilan denetim raporlarinin Sayistaya iade edilmesini, Sayistayin denetim
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raporlarini cevaplarn ile birlikte TBMM’ye gondermesini, TBMM’nin kamu kaynaginin
elde edilmesi ve kullanilmasina iliskin olarak kamu idarelerinin ydnetim ve hesap verme
sorumluluklarin1 gériismesini, raporlarin TBMM’de goriisiildiigii esnada Sayistay
Bagkan1 veya bagkan yardimcisi ve denetlenen kamu idarelerinin iist yoneticisi veya
yardimcismin ilgili bakanla birlikte hazir bulunmasini hiikmetmektedir (6085 SK,
Md.38).

Ayrica Sayistay raporlarinin, TBMM’ye sunuldugu ve ilgili kamu idarelerine
verildigi tarihten itibaren on bes giin igerisinde, kanunlarin agiklanmasini yasakladigi
durumlar hari¢ kamuoyuna duyurulmasi (6085 SK, Md.44) sart1 getirilmistir. 6085
Sayili Kanun yiiriirliige girdikten sonra, “bazi raporlarin TBMM’ye hi¢ génderilmedigi,
gonderilen raporlarin igeriginin eksiltildigi veya ve kimi raporlarin kamuoyuna
duyurulmayarak gizlendigi iddialar1” gerek basinda (Cumhuriyet, 2015), (Radikal,
2015) gerekse TBMM’deki goriismeler esnasinda yogun bi¢cimde giindeme gelmistir.

Bu elestirilerin 6nemli sebeplerinden birinin, Sayistay Kanununun Resmi Gazetede
yayimlandig1 giin yiiriirliige girmis olmasindan kaynaklandigi degerlendirilmektedir.
Yakin donemde yasalasan Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, Tiirk Ticaret
Kanunu, Kamu Ihale Kanunu gibi énemli radikal degisiklikler igeren diizenlemeler,
resmi gazete’de yayimlandiktan en az bir yil sonra yiirlirliige girmis ve uygulayicilara
hazirlik i¢in siire tanmmigstir. Ancak 6085 sayili Sayistay Kanunu 19 Aralik 2010
tarihinde yayimlandig: giin yiiriirliige girmistir.

Dolayisiyla 2011 mali y1li ig¢in miilga 832 sayili Sayistay Kanunu hiikiimlerine gore
hareket imkani kalmamis, bu durum hem Sayistay denet¢ilerinin hem de denetlenen
idarelerin hazirlik yapamadan ¢ok kisith bir siirede uygulamaya ge¢melerini zorunlu
kilmistir. Bunun sonucu olarak da 2011 mali yilina ait Sayistay raporlart TBMM’ye
gonderilememis ve raporlar kamuoyuna duyurulmamistir (Sayistay, 2012b: Sunus).

Miiteakip yillarda ise 6085 SK geregi TBMM’ye gonderilmesi ve kamuoyuna
duyurulmasi gereken raporlarm Sayistay WEB sitesinde yayimlandigi goriilmektedir.
Bunlardan 2012 yilina ait olanlar yine basinda ve TBMM’de “raporlarin eksik ve
yetersiz” oldugu yoniinde elestirilmis muhalefet liyeleri; “saglikli raporlar gelmeden
biitge gorlismelerine baslanamayacag1”, “gelen raporlarin iki sayfadan ibaret ve
%95’inin bu sekilde oldugunu” ifade etmislerdir. Elestirileri donemin Sayistay Baskani;
“Meclis'e sunmus oldugumuz tiim raporlar mevzuat ve uluslararas1 muhasebe
standartlarina gore hazirlanmis raporlardir. Sonuna kadar arkasindayiz" seklinde
yanitlamistir (TBMM, 2016). S6z konusu iddialara, donemin maliye bakani ise;
“Raporlarin gitmedigi savi dogru degildir. Sadece Sayistay'in arzuladigi ama bizim
iretmemizin imkansiz oldugu raporlar gidememistir.” yanitni1 vermistir (Bloomberg,
2015).

Sayistay raporlarinin TBMM’ye gonderilmedigi/eksik gonderildigi veya kamuoyuna
tamaminin duyurulmadigr tartigmalar1 2013 ve 2014 raporlari i¢in de devam etmis, en
son 2016 yilinin hemen basmnda “Sayistay'dan, kamu kurumlarmm 2014 harcamalarina
iliskin denetleme raporlarinin sadece Meclis'e gonderildigi, kamuoyundan gizledigi
elestirilerine” (CNN TURK, 2015) Sayistay Bagskanlig1 tarafindan yanit verilmistir.
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Sayistay tarafindan yapilan duyuruda: “Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi'nin 160, 164
ve 165’inci maddeleri, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile 6085
sayilt Sayistay Kanunu hiikiimleri geregince 2014 yili denetimleri tamamlanmis ve
denetimler sonucunda hazirlanan Genel Uygunluk Bildirimi, Dig Denetim Genel
Degerlendirme Raporu, Faaliyet Genel Degerlendirme Raporu, Mali Istatistikleri
Degerlendirme Raporu ile 208 adet kamu idaresine ait Sayistay Denetim Raporu 10
Eylil 2015 tarthinde TBMM’ye sunulmustur.” ifadelerine yer verilmis, ayrica
TBMM’ye gonderilmeyen raporlarin  mevzuatin  hangi hiikiimleri nedeniyle
gonderilmedigi hususunda agiklama yapilmistir (SAYISTAY, 2016b).

Tim bu tartismalarin Otesinde, veri kabul edilebilecek bir akademik g¢alismada
Sayistay denetcilerinin (96 denet¢i) bu konudaki goriislerini yansitan bir ankette
“Sayistay biitgenin kendisi, uygulamalar1 ve sonuglar1 hakkinda diizenli araliklarla
kamuoyunu bilgilendirmektedir.” seklindeki yargiya ankete katilan denetgilerin % 68’1
‘katilmiyorum’ veya ‘kismen katilmiyorum’ yanitini verirken % 32’si ‘kismen
katillyorum’, ‘katiliyorum’, ‘tamamen katiliyorum’ yanitlarini vermis; “Sayistay
denetimleri kamuoyu ve kurumlarin beklentileri dikkate alinarak yapilmaktadir”
seklindeki yargiya ise ankete katilan denetgilerin % 56°s1 ‘katilmiyorum’ veya ‘kismen
katilmiyorum’ yanitini verirken % 41’1 ‘kismen katiliyorum’, ‘katiliyorum’, ‘tamamen
katiliyorum’ yanitlarini (% 3 kararsiz) vermistir (Parlak ve Parlak, 2014: 12-14).

Son olarak, dogrudan bir yargiya ulastirmasa da incelenen konuya 151k tutabilecek
diger bir veri olarak; Sayistay WEB sitesinde kamuoyuna duyurulan 2014 yili diizenlilik
denetim raporlart incelendiginde genel biitge kapsamindaki 43 kamu idaresinden
16’sinda (% 37) ‘denetim goriisii’ baslig1 altinda herhangi bir tespit ve degerlendirmeye
yer verilmedigi, bu bdliime “...denetim sonucunda TBMM’nin bilgisine sunulacak
onemde bir husus bulunmamaktadir.” ifadesi yazildig1 goriilmiistiir.

Bahse konu kamu idareleri sunlardir: Cumhurbaskanlhigi, Basbakanlik, Icisleri
Bakanligi, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi, Genglik ve Spor Bakanligi, Milli
Giivenlik Kurulu, MIT, Jandarma Genel Komutanligi, Sahil Giivenlik Komutanligi,
Diyanet Isleri Baskanligi, Kamu Diizeni ve Giivenligi Miistesarlig1, Afet ve Acil Durum
Yonetimi Bagkanligi, Tapu ve Kadastro Genel Miudirliigii, Meteoroloji Genel
Miidiirligi, Tiirkiye Halk Sagligi Kurumu, Tiirkiye Kamu Hastaneleri Kurumu.

5.2. Ozel Sektor Isletmeleri Bagimsiz Denetim Sisteminin Degerlendirilmesi

6102 sayili1 TTK yiirtirliige girdikten sonra bagimsiz denetimle ilgili olarak, iizerinde
en ¢ok tartisilan konulardan biri ‘denetimin kapsami’ olmustur. Zira uygulamayla
birlikte ¢ok sayida sermaye sirketi bagimsiz denetim kapsami disinda kalmigtir. 6102
sayili TTK vyiiriirliige girmeden once yiiriirliikkte olan 6762 sayili Tiirk Ticaret Kanunu
(eski TTK) hiikiimlerine gore tim anonim sirketler murakip (denet¢i) se¢mekle
yikkiimlilydiiler. Her ne kadar, “eski sistemde murakip, sirketin bir organi olarak
goriilmekte ve bu sebeple murakibin yapmis oldugu denetim isleminin bagimsiz ve
tarafsiz olamayacag1 yoniinde elestiriler” yapiliyorduysa da (Biiyiliksekban, 2015: 2) en
azindan bu sirketlerin tamaminda bir denetim mekanizmasi bulunmaktaydi. 13 Ocak
2011 tarihinde kabul edilip 01.07.2012 tarihinde yiiriirliige giren 6102 sayili TTK nin ilk

LAU Sosyal Bilimler Dergisi (VIII-I) EUL Journal of Social Sciences
Haziran 2017 June



Ahmet Sinan Balyemez | 119

halinde biitiin anonim (ve limited) sirketler ile 4572 sayili Kanuna tabi kooperatifler
herhangi bir 6l¢iit aranmaksizin denetime tabiydi (Tekin, 2012: 160).

Ancak 6102 sayili TTK’nin bazi diizenlemeleri, 6zellikle 2012 yilinin bagindan
itibaren is diinyasmin yogun elestirilerine konu olmus ve bu diizenlemelerin uygulamada
sikint1 doguracag glindeme getirilmistir. Is diinyasindan gelen bu elestiri ve talepler

iizerine yapilan c¢aligmalar sonucunda, 26 Haziran 2012 tarihinde 6335 Sayili Kanun
kabul edilmistir (Karadeniz, 2015: 314).

Resmi Gazetede 30 Haziran 2012’de yayimlanarak yiiriirliige giren 6335 sayil1 Tiirk
Ticaret Kanunu’nun Yiriirligii ve Uygulama Sekli Hakkinda Kanun’da Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun ile baslayan siire¢ ise, muhasebe agisindan TTK ile gelisen
olumlu beklentiyle ilgili bazi hayal kirikliklar1 yaratmistir. “Kayit disi ekonominin
onlenebilmesi igin Onemli bir adim atilmasmi saglayacak sekilde tiim sermaye
sirketlerinin bagimsiz denetime tabi olacagi bir ortamdan, denetime tabi olacak sirketleri
belirleme yetkisinin Bakanlar Kurulu'na devredildigi; isletmelerin uluslararas1 anlamda
kabul gorecek bir muhasebe sistemine kavusmalarinin saglanacag: bir ortamdan, vergi
odakli raporlamaya devam edilmesine neden olacak diizenlemelerin yapildig1 bir siire¢
yasanmistir” (Giirdal, 2013: 2).

6102 sayilh TTK’da yapilan bu degisiklik sonucunda 23 Ocak 2013 tarihli resmi
gazetede yayimlanan 2012/4213 sayili BKK ile “Bagimsiz Denetime Tabi Olacak
Sirketlerin Belirlenmesine Dair Karar” yiirlirliige girmistir. Karar’m I sayili listesinde
yer alan sirketler herhangi bir 6l¢iit sart1 aranmaksizin bagimsiz denetime tabi tutulmus,
digerleri i¢in bilanco aktif toplami, net satis hasilati ve ¢alisan sayis1 seklinde belirtilen
Olglitlerden en az ikisini saglayan sirketlerin bagimsiz denetime tabi tutulacagi
belirtilmistir.

S6z konusu olgiitler, 14.03.2014 ve 01.02.2015 tarihli resmi gazetelerde yayimlanan
BKK’lar ile degistirilmis ve kademeli olarak her yil bagimsiz denetime tabi olan girket
sayist arttirllmistir. 6335 sayili Kanun ile yapilan degisiklik sonucu 2016 yil sonu
itibariyla bagimsiz denetim kapsamu ile ilgili son durum asagidaki gibidir:

e Sahis sirketleri (kollektif ve komandit sirketler): Bagimsiz denetime tabi degil.

e Limited Sirketler: BKK tarafindan belirlenen sinirin altindakiler bagimsiz
denetime tabi degil, smirin {izerindekiler bagimsiz denetime tabi ve yapiliyor
(TTK, Md.635).

e Anonim Sirketler: BKK tarafindan belirlenen smirin altindakiler i¢in bagimsiz
denetimin nasil yapilacagina dair yonetmelik yayimlanmadigi i¢in denetim
yapilamiyor, sinirin {izerindekiler bagimsiz denetime tabi ve yapiliyor (TTK,
Md.97/5).

e Sermayesi Paylara Bolinmiis Komandit Sirketler: Anonim sirketlerle ayni
hiikiimlere tabi (TTK, Md.565).
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e 4572 Sayili Kanun Kapsammdaki Kooperatifler ve Bunlarin Bagimsiz Denetime
Tabi Olmayan Ust Kuruluslar: ‘Bagimsiz Denetime Tabi Olacak Tarim Satis
Kooperatif Birliklerinin Belirlenmesine Dair Teblig’ hiikiimlerine gore kapsama
giren kooperatifler denetime tabi ve yapiliyor, digerleri istege bagli olarak
bagimsiz denetim yaptirabilirler (Ad1 gegen Teblig, Md.4/2). Ancak istemeyenler
icin BKK tarafindan bagimsiz denetimin nasil yapilacagma dair Yonetmelik
yayimlanmadigi i¢in denetim yapilamiyor. (TTK, Md.97/5).

e 2012/4213 sayili BKK’nin (I) sayili Listesinde Yer Alan Sirketler: Herhangi bir
olgiit sart1 olmaksizin denetime tabi ve yapiliyor.

6335 Sayili Kanun ile her ne kadar bu diizenlemelerin kapsaminin daraltilarak
bagimsiz denetim siirecinin daha saglam temellere oturmasi ve kisa vadede ortaya
cikacak aksakliklarin engellenmesi agisindan dogru bir uygulama oldugu diisiiniilebilse
de (Karadeniz, 2015: 317), aradan gecen {i¢ y1l1 askin siirede BKK tarafindan belirlenen
siirin altindakiler i¢in bagimsiz denetimin nasil yapilacagina dair yonetmeligin halen
yayimlanmamis olmasi, ¢ok sayida sermaye sirketinin bagimsiz denetim kapsami
disinda kalmasima sebep olmustur.

6102 sayili TTK ile getirilen bagimsiz denetim sistemiyle ilgili olarak; KGK
tarafindan yayimlanan standartlarin terciime hatalari veya yetersizlikleri (Ozdan, 2013)
nedeniyle anlasilir olmadigi, denetcilerin bagimsizligin1 ortadan kaldiracak durumlarin
net olarak belirlenmedigi (Tekbas, 2014), bagimsiz denetim sektoriindeki rekabetin
yogun olarak bagimsiz denetim iicretlerinde yasanmasimndan kaynaklanan sorunlar
(Ustiindag, 2014) ve yasanan sorunlar1 denet¢i cephesinden degerlendiren bir takim
elestiriler (Cavus, 2016) gilindeme getirilmis olmakla birlikte incelenen konuyla
dogrudan baglantis1 olmamast ve g¢alisma hacminin kisitlar1 nedeniyle bu konulara
deginilmemistir.

Ayrica KGK’ya, Bilgi Edine Hakki Kanununu kapsaminda yapilan “6102 Sayili
Tiirk Ticaret Kanunu yiiriirliige girdikten sonra, yillar itibariyla, Kurumunuza kag adet
bagimsiz denetim raporu gonderildigine (veya ka¢ adet bagimsiz denetim yapildigina),
bunlardan kag¢inin 'olumlu goriis', kagmnin 'siirli olumlu goriis', kaginin 'olumsuz goris',
kag¢inm 'goriis bildirmekten kagmildigr seklinde goriis icerdigine™ iligskin bilgi talebimiz,
“taleplerimizin ayr1 veya 6zel bir caligma, arastirma, inceleme ya da analiz gerektirdigi”
gerekgesiyle karsilanmamagtir.

Sayistay WEB sitesinden kamuoyunun bilgisine sunulan denetim raporlarina (benzer
bir hizmet BDDK tarafindan da verilmektedir) ulasilabilirken 6zel sektor isletmelerinin
denetim raporlan ile ilgili olarak KGK tarafindan bu tip bir hizmet verilmemesi
nedeniyle isletmelere ait istatistiksel toplu veya tekil verilere ulasilamamis, dolayisiyla
bu verilerle ilgili herhangi bir degerlendirme yapma imkani bulunamamustir.

AB Tlerleme Raporunda konuya elestirel bir yaklasimla; “Sirketlerin, AB muhasebe
kurallar1  geregince yayimlanmasi gereken finansal dokiimanlarinin kamuya
aciklanmasinin ve kamunun erisimine agilmasinin saglanmasi gerektigi” (Avrupa
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Komisyonu, 2016: 48) ifade edilmistir. S6z konusu Raporun ayni bdliimiinde olumlu
degerlendirmelerde de bulunulmus, “Tirkiye’nin sirketler hukuku alaninda ¢ok ileri
diizeyde oldugu, KGK’nin giiclendirilerek ileri diizeyde ilerleme kaydedildigi,
muhasebe ve bagimsiz denetim konusunda Tiirkiye’nin Uluslararasi Finansal Raporlama
Standartlarina ve Uluslararas1 Muhasebeciler Federasyonu tarafindan yayimlanan
standartlara dayanarak, yeni finansal raporlama ve denetim standartlarini ve mevcut
standartlarda yapilan degisiklikleri kabul etmeye devam ettigi, aktif toplam1 ve net satis
hasilati esiklerinin azaltilmasiyla bagimsiz denetimin kapsaminin daha da genisletildigi,
onaylanmis bagimsiz denetgilerin ve bagimsiz denetim firmalarinin sayisinin arttig1”
belirtilmistir.

SONUC VE DEGERLENDiRME

Agirlikli  olarak 1980°li yillardan itibaren tiim diinyada etkisini gosteren
kiiresellesme ve neoliberal politikalar, hem kamu idareleri hem de 0zel sektor
isletmelerinin yonetim ve denetim sistemlerinde Onemli degisim ve doniisiimlerin
yaganmasia sebep olmustur. Bu siire¢te ABD ve AB iilkelerinde yeni kamu yo6netimi
(new public management) anlayis1 ile birlikte, 6zel sektor tarafindan uygulanmakta olan
modern yonetim yaklagimlar1 ile i¢ ve dis denetim modellerinin kamu idarelerine
uyarlama cabalart sonu¢ vermis, mevzuat ve uygulama bu dogrultuda gelisme
gostermistir.

Bu baglamda, kamu idarelerinin yonetim ve denetim sistemlerinin noeliberal
politikalara uygun olarak seffaflik ve hesap verilebilirlik ilkeleri dogrultusunda
sekillendirilmesi, kamu varlik ve kaynaklarinin etkin, verimli ve tutumlu kullanilmas1 ve
bu yolla kamu harcamalarinin azaltilarak kamu ekonomisinin kiigiiltiilmek istenmesi,
kamu yonetimi acisimndan degisim siirecinin temellerini olusturmustur.

Kamu idarelerinin dig denetiminde performans denetiminin 6n plana g¢ikmasiyla
birlikte; performans hedeflerinin belirlenmesi, biitge kaynaklarinin performansa gore
tahsisi, program Oncesi ve sonrasinda performans Ol¢limleri yapilmasi, kiyaslama
(benchmarking), etkinlik, verimlilik ve tutumluluk analizleri gibi yontem ve teknikler
biitge uygulama siiregleri ile i¢ ve dis denetimler esnasinda yaygimn olarak kullanilmaya
baglanmustir.

Tiirkiye de bu degisim ve doniisiim siirecinde kamu idareleri i¢in ‘mevzuatinda’
gerekli diizenlemeleri biiylik Ol¢lide yapmis, 6zellikle AB katilim siireci, bu doniisiimiin
stratli olmasinda ¢ok oOnemli bir etkiye sahip olmustur. Bu acilardan
degerlendirildiginde, kamu idarelerinin dis denetimi konusunda;

Sayistay tarafindan gerceklestirilen performans denetimlerinin sadece ‘Kamu
Idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y®netmelik’
kapsaminda olan idareleri kapsadigi, ylikiimlii olduklar1 hizmetlerin hassasiyeti
nedeniyle stratejik plan hazirlamasi zorunlu olmayan idareleri kapsamadigi, performans
denetimlerinin; Stratejik Plan, Performans Programi, idare Faaliyet Raporu ve faaliyet
sonuglart Olclimii yapan veri kayit sistemleri lizerinden gergeklestigi, performans
raporlarinda etkinlik, verimlilik ve tutumluluk konulu herhangi bir degerlendirmede
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bulunulmadig1 goériilmiistiir. Bunun 6nemli bir sorun ve giderilmesi gereken bir eksiklik
oldugu degerlendirilmektedir. Nitekim sdz konusu eksiklik, 2016 yih AB Ilerleme
Raporunda da elestirilmistir. Performans denetim raporlarinin INTOSAI ve AB
miiktesebati kapsaminda hazirlanan diizenlemelere uygun olarak, kamu varlik ve
kaynaklarinin etkin, verimli ve tutumlu kullanilip kullanilmadigi konusunu da
icermesinin ve halen performans denetimi yapilmayan kamu idarelerinin bu denetime
tabi olabilmesine imkan saglayacak diizenlemelerin yapilmasmin uygun olacagi,

Raporlarin TBMM’de goriisiilmesi, icerigi ve kamuoyuna duyurulmasi konusu
basmda ve TBMM catis1 altinda halen yogun olarak elestirilmektedir. Bu elestirilerin bir
kismmnin mevzuata iligkin bilgi eksikliginden kaynaklandigi anlasilmaktadir. Ayrica
raporlarin tatminkarhigi konusunda 2012 yilindan itibaren artan bir oranda diizelme
oldugu ve mevzuatin gereklerinin belirli 6l¢iide karsilandig1 goriilmektedir. Muhalefet
partileri ve basinda elestiri konusu yapilan bir diger konu ‘yargilamaya esas raporlar’ ile
ilgilidir. Halen mevcut yasal diizenlemeler geregi yargilamaya esas raporlar TBMM’ye
gonderilmemekte ve kamuoyuna duyurulmamaktadir. Yargilamaya esas raporlara konu
olan olay ve islemlerin de belirli smirlamalar dikkate alinarak TBMM’nin bilgisine
sunulmas1 ve kamuoyuna duyurulmasi konusunun gozden gecirilebilecegi ve gerekli
mevzuat degisikliklerinin yapilabilecegi degerlendirilmektedir. Seffaflik ve hesap
verilebilirlik ilkeleri dogrultusunda; yapilacak yasal ve/veya idari diizenlemelerle,
Sayistay Raporlarin TBMM’de goriisiilmesi, igerigi ve kamuoyuna duyurulmasi
konusunun, énemlilik kriterleri de dikkate alinarak, tartisilir olmaktan ¢ikarilmasinin
uygun olacag,

Sayistay raporlarinda, halen ¢ok sayida kamu idaresinde i¢ denetimin ve i¢ kontrol
sistemlerinin tesis edilmedigi, bir kisminda ise i¢ kontrol mevzuatinda belirtilen iglem ve
yiikkiimliiliiklere uyulmadig: tespitlerine yer verilmistir. Benzer elestiriler 2016 yili AB
Ilerleme Raporuna da konu olmustur. Siyasi otoritenin bu konuda idari tedbir alarak,
uygulamanin yiirirliige girmesinden bugiine kadar on yil1 agkin siire gegmesine ragmen
i¢c denetim ve i¢ kontrol konusunda uygulamaya ge¢gmeyen kamu idarelerine miieyyide
uygulamasmin ve bu eksikliklerin giderilmesinde inisiyatif almasinmm uygun olacagi
degerlendirilmektedir.

Ozel sektdr isletmelerinin bagimsiz denetimi konusunda ise; yine neoliberal bakis
acistyla, ozel sektor igletmelerinin denetiminden beklenen en 6nemli hasila olarak;
kiiresel sermayenin tiim diinyada dolagimini ve yatirnmini giivenli bir sekilde saglayacak
bicimde, sirketlerin beyan ettigi ve kamuoyuna duyurdugu finansal durumlarinin
bagimsiz ve giivenilir bir dis denetim mekanizmast yoluyla, makul bir giivence
saglayacak sekilde teyit edilmesi, gdsterilebilir.

SOX Kanunuyla birlikte, bagimsiz denetim siireglerinin diizenlenmesi yoniinde
ABD’de baglayip oradan AB iilkeleri ve tiim diinyaya yayilan uygulamalar ile yine tiim
diinyada muhasebe, raporlama ve denetim uygulamalarinda tekdiizeligin saglanmasi,
uyumlastirma ve standartlastirma ¢abalari kisa siirede hedefine ulagsmistir.

Bu baglamda Uluslararasi Muhasebe-Finansal Raporlama-Denetim Standartlar
gelistirilmis, boylelikle finansal piyasalarin kiiresel olarak gelisimine ve giliglenmesine
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olanak saglanmisg, bu alandaki tutarsizliklar en aza indirilmis, mali tablolarda seffaflik
saglanmig, bir yandan bagimsiz denetimin uluslararas1 diizeyde kolay ve saglikli bir
seklide yapilmasma diger yandan yapilan denetimin giivenilirligine ve
karsilastirilabilirligine 6nemli dl¢iide katkida bulunulmustur.

Tirkiye’deki mevzuat da c¢ok siiratli bir sekilde bu degisim ve donlisim siirecine
uyum saglamis; ABD’de SOX Kanunuyla kurulan “Public Company Accounting
Oversight Board”u neredeyse tamamen ikame edecek sekilde, degistirilen Tiirk Ticaret
Kanunu uyarinca “Kamu Go6zetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlar1 Kurumu” (KGK)
kurulmustur. KGK 2011 yilindan itibaren, IFAC/IAASB tarafindan olusturulan
standartlar1 terclime ederek (her ne kadar tercime hatalar1 ve/veya terciimelerin
anlagilamamasindan kaynaklanan bazi sorunlar yasansa da); Tiirkiye Muhasebe
Standardi, Tiirkiye Finansal Raporlama Standardi ve Tiirkiye Denetim Standardi
basliklart altinda ¢ok sayida standardin resmi gazetede yayimlanarak yiiriirlige
girmesini saglamistir.

Yine bu siiregte KGK, ‘yeminli mali miisavir’ veya ‘serbest muhasebeci mali
migavir’ unvanini tagiyan denetciler ile ortaklari bu kisilerden olusan sermaye
sirketlerini bagimsiz denet¢i veya bagimsiz denetim sirketi olarak yetkilendirerek
Tiirkiye’de bagimsiz denetimini uluslararas1 standartlarda yapilmasina imkan
saglamigtr.

Bu baglamda, yeni TTK’nm 2012 yilinda yiiriirliige girmesiyle birlikte asamali
olarak hem onaylanmis bagimsiz denetgilerin ve bagimsiz denetim firmalarinin sayisi
artmis hem de Bakanlar Kurulunca, aktif toplami ve net satis hasilati esiklerinin
azaltilmasiyla bagimsiz denetime tabi olacak sirket sayis1 arttirilmigtir.

Dolayisiyla gerek SPK mevzuatinda gerekse 6102 sayili TTK ve ilgili mevzuatinda
“Sermaye piyasasi araglar1 bir borsada ve/veya teskilatlanmis diger piyasalarda islem
gdren anonim sirketler”, herhangi bir 6l¢iit sart1 aranmaksizin zaten bagimsiz denetimin
kapsamindayken, 2016 yil sonu itibariyla gelinen noktada kiiresel sermayenin ilgisini
cekecek buylikliikteki sirketlerin de denetim kapsamina alinmis olmasinin neoliberal
beklentileri karsiladig: ifade edilebilir.

Ancak énemli bir eksiklik olarak gdrdiigiimiiz ve 2016 yili AB Ilerleme Raporunda
da ifade edilen “Sirketlerin AB muhasebe kurallar1 geregince yayimlamasi1 gereken
finansal dokiimanlarinin kamuya agiklanmasi ve kamunun erisimine agilmasi”
hususunun 6nem arz ettigi degerlendirilmektedir.

Diger taraftan; bazi kiiciik 6lgekli sermaye sirketlerinin denetim dis1 birakilmasinm,
bazilarinin ise k

anunda belirlenmis olmasmna ragmen nasil denetleneceginin belirlenecegi
yonetmeligin ii¢ yildir ¢ikarilmamasimin siyasi bir tercih oldugu; ancak ozellikle kayit
dis1 ekonominin kayit altina alinmasinda 6nemli katkilar1 olabilecek ‘kiiciik olcekli
sermaye sirketlerinin bagimsiz denetiminden elde edilecek kamusal fayda’ konusunda
siyasal otorite ve se¢men kitlesi arasinda asimetrik bilgilenme (asymmetric information)
sorunsali yasandigi ve bu konuda se¢men tercihinin, siyasi otoritenin tercihi ile
ortismeme olasihiginin ¢ok yiiksek oldugu; bu nedenle siiratli bir sekilde denetim
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kapsamindaki sirket sayisinin arttirllmasi ve halen denetimi yapilamayan sermaye
sirketlerinin, s6z konusu yonetmeligin yiiriirliige sokularak, kapsama alimmasinin uygun
olacag1 degerlendirilmektedir.
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Kamu Idareleri Dis Denetim Siireg Semas1 (Sayistay, 2014a: 17)

Sayigtay Diizenlilik Denetimi Siire¢ Semasi

[ ——]
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Taninmasi Sisteminin ve Mali Sisteminin Sisteminin
Yapinin Taninmasi Taninmasi Taninmasi

Onemlilik Seviyesinin
Belirlenmesi

Hesap Alanlarinin
Belirlenmesi
PLANLAMA

Risk Degerlendirmesi

Denetim Givence
Faktoriniin
Belirlenmes

: Denetim Yaklagiminin Kontrollerin
Belirlenmesi Test Edilmesi

N

incelenecek islemlerin
Belirlenmesi

Denetim Plani
Hazirlanmasi

Denetim Programlarinin
Hazirlanmasi

| Denetim Kanitlarinin Elde Edilmesi (Denetim Programlarinin Uygulanmasi) ‘

v

UYGULAMA ‘ Kanit Toplamada ilave Prosediirlerin Uygulanmasi ‘
v
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Sonuglarin izlenmesi

Ozel Sektor Isletmeleri Bagimsiz Denetim Siire¢ Semasi (Savli, 2009: 10)
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