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YONETIMDE iC KONTROL, iC DENETIM VE DIS DENETIM
FONKSiYONLARININ BiRBiRLERI iLE iLISKiLERi VE TURK KAMU
YONETIMINDE UYGULANMALARININ DEGERLENDIRILMESI

Recai AKYEL"
OZET

Ozel isletme ve ya kamu kurumu olsun, isletme / kurum misyonun
gerceklestirilmesinde i¢ kontrol, i¢ denetim ve dis denetimin biiyiik rolii bulunmaktadir.
Saglikli ve etkin bir kurumsal yapi i¢in i¢ kontrol, ic denetim ve dis denetim
stireclerinin birbirleri ile uyumlu, tamamlayici ve isbirligi icerisinde kurgulanmasi ve
isletilmesi gerekmektedir. Saglikli ve etkin bir i¢ kontrol yapilanmasi ve isletilmesi
olmadan saglikli, etkin ve verimli bir kurumsal yonetimin varlig1 s6z konusu olamaz.
Etkin ve saglikli bir dis denetim olmadan da, saglikli bir i¢ denetim ve i¢ kontrol
sisteminin isletilmesi ve siirdiiriilmesi miimkiin degildir. Isletmenin / kurumun tiim
faaliyetlerini kapsayan i¢ kontrol, i¢ denetim ve dig denetim siireclerinin birbirleri ile
uyumlu ve birbirlerini destekleyen bir anlayis i¢inde yapilandirilmasi ve isletilmesi bir
kiiresel kabuldiir. Tiirk kamu yonetimi bu kiiresel anlayisi ve kabulii benimsemekle
birlikte, uygulamada bazi yapisal sorunlari ve uygulama eksiklikleri ve isletim
yetersizlikleri bulunmaktadir. Tiirk kamu yonetimi bu eksikliklerini ve yetersizliklerini
bir an 6nce gidermelidir.

Anahtar Kelimeler

Yonetim, ic Kontrol, ic Denetim, Dis Denetim, Yiiksek Denetim

INTERRELATION OF INTERNAL CONTROL, INTERNAL AUDIT AND
EXTERNAL AUDIT FUNCTIONS IN MANAGEMENT AND AN ASSESSMENT
OF THEIR IMPLEMENTATION IN PUBLIC MANAGEMENT OF TURKEY

ABSTRACT

Internal control, internal audit and external audit play a significant role in achieving the
mission of a facility or organization, regardless of whether it is public or private. For a
sound and effective organizational structure, it is necessary that internal control, internal
audit and external audit processes are designed and operated coherently,
complementarily and cooperatively. Without a soundly and effectively structured and
operating internal control, existence of an effective and efficient organizational
management is out of question. Likewise, without an effective and proper external
audit, operating and maintaining a sound internal control and internal audit is not
possible. It is globally accepted that internal control, internal audit and external audit
processes, which embrace facility/organization’s activities as a whole, should be
designed and operated in a mutually compatible and supportive manner. Although this
understanding is adopted in the public management of Turkey, there are certain
structural problems, implementation weaknesses and operational defects. These
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deficiencies and weaknesses in the public management of Turkey must be eradicated as
soon as possible.
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Management, Internal Control, Internal Audit, External Audit, Supreme Audit
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GIRIS

Isletme biliminin kurallar1 giiniimiizde kamu ve 6zel ayrinu yapmadan tiim
isletmeler i¢in zorunlu goriilmektedir. Kamu isletmeleri de verimlilik, etkinlik ve
ekonomiklik acisindan kendilerinin 6zel isletmeler gibi davranmak zorunda olduklarini
diistinmektedirler. Giintimiizde oOrglit misyonunun gerceklestirilmesi acisindan
kullanilan isletme argiimanlari bakimindan artik kamu 06zel ayrimi yapilmadig:
gozlenmektedir. Ozel sektor ile kamu sektorii zorunlu olarak i¢ kontrol, i¢ denetim ve
dis denetim sistemlerini kullanmaktadirlar.

Yazida, kurum misyonun gergeklestirilmesinde i¢ kontrol, i¢ denetim ve dis
denetimin roliiniin biiyiik oldugu, saglikli ve etkin bir kurumsal yap1 i¢in i¢ kontrol, i¢
denetim ve dis denetim siireclerinin birbirleri ile uyumlu, tamamlayict ve isbirligi
igerisinde kurgulanmasi ve isletilmesi gerektigi hususu incelenmektedir. Ozel sektore
0zgll hususlar yaz1 kapsaminin diginda tutulmustur.

Yazida, saglikli ve etkin bir i¢ kontrol yapilanmasi ve isletilmesi olmadan
saglikli, etkin ve verimli bir kurumsal yonetimin varliginin séz konusu olamayacagina,
etkin ve saglikli bir dig denetim olmadan da, saglikli bir i¢ denetim ve i¢ kontrol
sisteminin isletilmesinin ve siirdiiriilmesinin miimkiin olamayacagina vurgu
yapilmaktadir.

Yazida, Isletmenin / kurumun tiim faaliyetlerini kapsayan i¢ kontrol, i¢ denetim
ve dis denetim siireglerinin birbirleri ile uyumlu ve birbirlerini destekleyen bir anlayis
icinde yapilandirilmas:t ve isletilmesi anlayisinin bir  kiiresel kabul oldugu izah
edilmekte olup; Tiirk kamu yonetiminin bu kiiresel anlayisi benimsemekle birlikte,
uygulamada bazi yapisal sorunlarinin ve uygulama eksikliklerinin ve isletim
yetersizliklerinin bulundugu izah edilmektedir.

Yazida, 5018 sayili kamu mali yonetimi ve kontrol kanunun, 2003 yilinda, uzun
stiredir dis diinyada 6zel ve kamu sektoriinde uygulanmakta olan, giiniimiiziin kiiresel
kabuliinili yansitan i¢ kontrol, i¢ denetim, dig denetim konseptini Tiirk kamu yonetimine
tagimis oldugu; konu ile ilgili mevcut duruma koklii degisiklikler getirdigi; bununla
birlikte, Tirkiye’de i¢ kontrol,ic denetim ve dis denetim kavramlarimin heniiz tam
anlamiyla anlasilmis ve birbirleriyle iliskileri net bir sekilde kurulabilmis olmadig:
aciklanmaktadir. Yazida, ayrica, Tiirk kamu yonetiminin bu yetersizliklerini bir an 6nce
gidermesi hususunda Oneriler sunulmaktadir.
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1. GUNUMUZUN iC KONTROL, iC DENETIM VE DIS (YUKSEK)
DENETIM ANLAYISI iLE BUNLAR ARASINDAKI iLiSKi

1.1. iC KONTROL
1.1.1. Tanim

I¢ kontroliin ne oldugunun anlagilmasinda, tamm 6nemli yer tutmaktadir. I¢
kontroliin 6ncelikle yonetim tarafindan kuruldugu ve isletildigi, ayrica siirekli bir siireg
oldugu bilinmelidir. I¢ kontrol, rgiitsel amagclarin gergeklestirilmesine makul giivence
saglamak i¢in yonetim tarafindan kurulan bir siiregtir (Hepworth, 2003:3).

19 kontrol, bir kurum faaliyetlerinin ekonomik, verimli ve etkin bir sekilde
yiiriitiilmesi, yonetim politikalarma bagliligin saglanmasi, varliklarin ve kaynaklarin
korunmasi, muhasebe kayitlarinin dogruluk ve tamliginin giivence altina alinmasi ile
zamaninda ve giivenilir mali bilgi ve yonetim bilgisinin iiretilmesine destek saglamak
i¢in, yonetim tarafindan kurumsal hedefler cercevesinde olusturulan; kurumsal yapi,
metotlar, prosediirler ve i¢ denetim dahil mali ve diger kontrol sistemlerinin tamamidir
(ISSAI 100).

I¢ kontrol, bir 6rgiitiin mali veya operasyonel aktivitelerinde riski izleyen veya
azaltan bir fiziki veya prosediirel mekanizmadir. Kurumun yonetim kurulu, yoneticisi
veya diger personeli tarafindan gerceklestirilen I¢ kontrol, bir siire¢ olarak, kurumun
amaclarim gergeklestirmek ile ilgili makul giivence saglar (O’Regan, 2004: 149) .

1.1.2. i¢c Kontroliin Amaci

Ig kontroliin amaci, faaliyetleri diizenli, etik kurallara uygun, ekonomik, verimli
ve etkin bicimde gerceklestirmek, hesap verme sorumlulugunun gerektirdigi
yliktimliiliikleri yerine getirmek, yiirlirliikkteki yasalara ve yonetmeliklere uymak,
kayiplara, kotii kullamma ve hasarlara karst kaynaklari korumaktir (Arcagdék ve
Eriiz,2006:152).

1.1.3. i¢ Kontrol ile ilgili Vurgulanmas1 Gereken Onemli Hususlar

I¢ Kontroliin islevleri vardir: i¢ Kontrol, uygulamalarin etkinligi, kaynaklarin
verimli ve tutumlu kullanimi, politikalar, prosediirler, kanunlar ve diizenlemeler ile
uygunluk, mallarin ve menfaatlerin her tiirlii kaybinin korunmasi, (yolsuzluk,
usulsiizlik ve sahtecilikten kaynaklananlar dahil), bilginin, hesabin ve verilerin
giivenilirligi ve inanilirhig1 hakkinda yonetime giivence saglar (www.cipfa.org.uk/).

Ic kontrol sistemi bir zorunluluktur: ¢ kontrol siirecleri uygulamanin amaci,
insanlara riski yonetmeleri konusunda yardimci olmak, dolayisiyla da kurumun
hedeflerine ulasmasim saglamaktir. Iyi yonetilen hicbir kurum belirli i¢c kontroller
olmadan olamaz (ECIIA, 2005: 21).

i¢ kontrol sistemi kurumun tiim faaliyetlerini kapsar: I¢ kontrollerin adedi,
niteligi ve tarzi, kurumun tipine ve karsilastig1 risklere gore farklihk gosterir. I¢ kontrol
cercevesi, kurumun operasyonel, teknik, ticari, finansal ve idari biitiin faaliyetlerini
kapsar. I¢ kontrollerin sadece muhasebe ya da finansal raporlamaya iliskin kontrollerle
sinirli olmadiginin farkinda olmak 6zellikle 6nemlidir (ECIIA, 2005: 22).
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i¢ kontrol sisteminde hedefler ile i¢c kontrol bilesenlerinin iliskisi cok
yogundur: Bir kurumun neyi basarmaya calistigim1 gosteren asil hedefler ile bu
hedefleri gergeklestirmesi i¢in nelere ihtiya¢ duyuldugunu gosteren i¢ kontrol sistemi
unsurlari arasinda dogrudan bir baglant1 vardir (Tiimer, 2010: 29).

Ust yonetim i¢c kontrol sistemine duyarh olmaldir: Ust yonetim, risk
yonetiminin bir pargasi olarak i¢c kontrollerin cercevesini belirlemekten ve riskler
degistikce bu cergeveyi giincellemekten sorumludur. Yonetim, kontrolleri uygulamali,
diizenli gozden gecirme c¢aligmalar1 yapmali ve ilgili bolimlerden donemsel raporlar
alarak, kontrollerin etkin ve amaca uygun calistifindan emin olmak icin gerekenleri
yapmalidir. I¢ kontrol yonetimin fonksiyonudur. Yonetimin tutumu, organizasyon
yapist, sistemin gézden gegirilmesi, giincellenmesi, kontrollere uymada 6rnek olunmasi,
i¢ kontrol sistemini etkiler (Bozkurt, 2010: 133).

I¢ kontrol sisteminin saghkli calismasi icin ic denetime ihtiya¢ vardir: i¢
denetim faaliyeti, i¢ kontrol siireclerinin riskleri kabul edilebilir bir diizeyde yonetmek
icin gerektigi gibi calistifi konusunda objektif bir giivence vererek, yonetimin
faaliyetlerine destek olur. I¢c denetim faaliyeti, aym1 zamanda, danismanlhik hizmetleri
vererek, yonetimin i¢ kontrol sistemini gelistirme ¢abalarin1 kolaylastirarak ve orgiitsel
degisikliklerin sistem iizerindeki etkileri hakkinda onerilerde bulunarak da yonetime
destek olur (ECIIA, 2005: 22).

Ic kontrol 6nemsenmektedir: ic kontrol ile ilgili uluslar arasi isbirligi ve
olusumlar kiiresel bir baglamda ortak standartlar olusturulmasini saglamistir. 1992
yilinda Kamu Sektorii i¢ Kontrol Standartlari Kilavuzunu yayinlayan Uluslar arasi
Yiiksek Denetim Kurumlar1 Organizasyonu (INTOSAI), 2004 yilinda kilavuzu gozden
gegirilmis olarak, yeniden yayiladi. Kamu Sektorii Ig Kontrol Standartlar1 Kilavuzunun
yayinlanmasi ile yiiksek denetim kurumlar1 arasinda ortak bir i¢c kontrol konsepti
gelistirme amaci vardir. (www.issai.org, http: //intosai.org, 2010).

1.1.4. i¢ Kontroliin Unsurlar:

Kurumun genel hedeflerini gerceklestirip gerceklestiremedigi konusunda makul
giivence elde etmek amaciyla tasarlanan I¢ kontrol birbirleriyle baglantili bes unsurdan
meydana gelir. Etkin bir i¢ kontrol siirecinin 6n sarti hedeflerin agik bir bigcimde
belirlenmesidir. 1(; kontroliin unsurlar1 olarak, kontrol ortami, risk degerlendirme,
kontrol faaliyetleri, bilgi ve iletisim, izleme unsurlarin1 saymak miimkiindiir(INTOSAI
GOV 9100, 2004).

1.1.5. i¢c Kontrol Siirecinde Roller ve Sorumluluklar

Organizasyon icindeki herkesin i¢ kontrol ile ilgili sorumluluklar:
bulunmaktadir. Organizasyon i¢indeki herkes kendi spesifik sorumluluklar1 baglaminda
i¢ kontrole miidahildir. i¢ kontrolde sorumluluk islem siirecinde yer alan tiim gorevlileri
kapsar. Kurumun bir faaliyetinde siirecte yer alan tiim yonetici ve caligsanlarin ortak rolii
ve sorumlulugu bulunmaktadir (Aksoy, 2008: 9). Etkili bir i¢ kontrol i¢in dogru i¢
kontrol anlayisina ve sorumluluguna sahip yonetici ve calisanlar yasamsal Gneme
haizdir. Ayrica, i¢ kontrol siirecinde i¢ denetim ve yiiksek denetimin rolii buiyiiktiir.
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I¢ Denetciler: ic denetciler, degerlendirmeleri ve tavsiyeleri aracihigi ile ig
kontrol sisteminin etkinligini siireklilik temelinde inceleyip ona katkida bulunurlar ve
boylece, i¢ kontroliin etkinlesmesinde 6nemli rol oynarlar. Yonetim, ¢ogunlukla, i¢
kontrol sisteminin ayrilmaz bir parcgas: olarak bir i¢ denetim birimi olusturur ve Ondan
i¢ kontrol sisteminin etkinligini izleyebilmek iizere yararlanir. i¢ denetciler, i¢ kontroliin
tasariminin ve isleyisinin degerlendirilmesinde dikkat ¢ekici hususlara yogunlasarak i¢
kontroliin calismasi hakkinda diizenli bilgiler saglarlar. Ic kontroliin giiclii ve zayif
yanlar1 hakkinda bilgi saglayip gelistirilmesi i¢in tavsiyelerde bulunurlar. (INTOSAI
GOV 9100, 2004: 39).

Dis Denetciler: Dis denetgiler dis ( yiiksek) denetim kurumlarinin denetgileridir.
Yiiksek denetim kurumlar1 i¢ kontroliin kamuda etkili bir bi¢cimde tesisini 6zendirir ve
destekler. Yiiksek denetim kurumunun uygunluk, finansal ve performans denetimleri
bakimindan i¢ kontrol degerlendirmesi yasamsal dnemdedir. Yiiksek denetim kurumlari
bulgularim ve tavsiyelerini ilgili paydaslara iletirler. ic kontrol, izleme fonksiyonu
cercevesinde, yiikksek denetim kurumunun denetim bulgularinin ve tavsiyelerinin
tatminkar bir bicimde ve hemen yerine getirilmesini saglamalidir (Sayistayl, 1997: 20-
21).

1.2. i(; DENETIM
1.2.1.Tanimm

1(; denetim, bir kurumun idarecilerinin, sorumlu olduklar siireclerin hile, hata
veya verimli ve tutumlu olmayan uygulamalarin meydana gelme olasiligini en aza
indirecek sekilde isledigine dair giivence elde etmesini saglayan islevsel bir aractir.
(INTOSAI GOV 9100).

Ic Denetim, i¢ kontrol sisteminin etkinliginin olciilerek ve degerlendirilerek
yonetime sunulan bagimsiz bir belirleme hizmetidir (Hepworth, 2003:3). I¢ denetim,
yonetsel hesap verebilirligi, orgiitsel riskleri, i¢ kontrolleri, prosediirleri bir izleme araci
olarak yirminci yiizyi1lda denetimin bir brans: olarak gelismistir (O’Regan, 2004: 147).

1.2.2. i¢ Denetimin ilkeleri

Ic Denetciler Enstitiisii i¢c denetimi, bir kurumun faaliyetlerine deger katmak ve
faaliyetleri gelistirmek icin tasarlanmig bagimsiz, tarafsiz giivence ve danigma faaliyeti
olarak tanimlar. i¢ denetim, risk yonetiminin etkinligini, kontrol ve yonetim siireglerini
degerlendirmeye ve iyilestirmeye yonelik sistematik, disiplinli bir yaklagim getirerek bir
kurumun amagclarina ulasmasma yardim eder. I¢ denetimin gorev ve sorumluluklart
baglaminda i¢ denetimde uygulanmasi gereken bazi genel ilkelere asagida yer
verilmistir INTOSAI GOV 9100):

+ Ic denetim, degerlendirmeleri ve tavsiyeleri yoluyla i¢c kontrol yapisinin
devam eden etkinligi ve verimliligini inceler ve katki saglar; bdylece etkin bir i¢
kontrolde énemli bir rol oynarlar.

*  Yonetim, genellikle i¢ denetim fonksiyonunu, i¢ kontrol ¢ergevesinin bir
parcast olarak kurar. I¢ denetcilerin gorevleri kurumun i¢ kontrol yapisinin ¢ok 6nemli
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bir pargasidir. Ancak, i¢ denetim fonksiyonu, gorev ve yetkisi, kurum icinde spesifik i¢
kontrol prosediirlerinin uygulanmasini icermez. Bu, idarenin kendi sorumlulugundadir.

e Etkin bir i¢ denetim fonksiyonu, i¢ kontrol sisteminin gelistirilmesine katki
saglamak icin kontrollerin yeterliliginin arastirilmasi, degerlendirilmesi ve
raporlanmasini igerir.

o I¢ denetim fonksiyonu, yonetim kurulu ve idarece olusturulan risk
kriterlerini dikkate almas1 gereken siirekli, risk tabanli bir yaklagimdan yararlanmalidir.

I¢ denetim, denetledikleri kurumun bir pargasi olsa da, i¢ denetim fonksiyonunun
bagimsizlik ve tarafsizifinin korunmasina yardimecr olmak igin bazi giivenceler
saglanmalidir. I¢ denetim fonksiyonu, islevsel ve organizasyonel olarak ilgili yasal
cergevede miimkiin oldugunca bagimsiz olmalidir (ISSAI 1).

1.3. iC KONTROL VE iC DENETIM iLiSKiSi

Kamuda etkin yonetim ve hesap verebilirlik, kapsamli bir i¢ kontrol yapisinin
kurulmasina baghdir. Bu i¢ kontrol yapinin “kontrol” ve “i¢ denetim” olarak iki ozelligi
vardir. Ancak, tamamen iki degisik aktivite olarak Ingilizcede tanimlandig1 halde, bazi
iilkelerde, dilin ayn1 terminolojiyi kullanmasi nedeniyle, bu ayrim yapilmaz. Ayrica, bu
iki nitelik karistirilmaktadir. Oysa Kontrol ile i¢ denetim arasinda onemli ayrimlar
vardir. Kontrol, i¢ denetimin fonksiyonunu saglayamaz, i¢ denetim de kontroliin
fonksiyonunu saglayamaz (Hepwort, 2002:1).

I¢ kontrol ve i¢ denetim birbirleri ile yakindan iliskili fakat ayri iki kavramdir. ¢
denetim faaliyeti risk yonetimi ile kontrol siiregleri ve yonetsel siireglerin denetimini
kapsayacak sekilde yapilmalidir i¢c kontrol sistemi, orgiitsel hedeflerin gerceklesip
gerceklesmedigi hususunda ve ilgili hususlarda makul giivence saglamak iizere orgiit
biinyesinde tesis edilmis sistemler agmin biitiiniinii kapsar. I¢ kontrol, yoneticilerin
kurumu calistirmalarina, amaglarini siireklilik temelinde gerceklestirmelerine yardimci
olmak iizere alt yapinin bir parcasi olarak insa edilen bir yonetim kontroliidiir.

Ic denetim yonetime yonelik bir hizmettir. I¢ kontroliin incelenip
degerlendirilmesi ve en list yOneticiye giivence saglamasi i¢ denetim fonksiyonlari
kapsamindadir. i¢ denetimin kapsamma yalmzca finansal kontrol degil, i¢ kontroliin
biitiin yonleri girer. Etkin bir i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi, bu sistemin gerektigi
sekilde isletilmesi ve izlenmesi yonetimin sorumlulugundadir. (Korkmaz, 2007: 8).

Yoneticiler i¢ kontrollerin kalitesi hakkinda bilgiyi, i¢ kontrol yapisinin bir
pargasi olarak olusturulan i¢ denetim biriminin raporlarindan edinebilirler. i¢ denetim i¢
kontrollerle ilgili olarak yonetime bilgiler saglar, degerlendirmeler yapar ve Onerilerde
bulunur (Korkmaz, 2007: 9).

Yonetimden bagimsiz ve organizasyonun biinyesindeki en {iist seviyedeki
yetkiliye rapor veren bir i¢ denetim birimi organizasyonel yapiya dahil edilmelidir. i¢
denetim birimleri bir organizasyonun faaliyetlerinin gelistirilmesi bakimindan siirekli
imkanlar saglamak suretiyle i¢ kontroliin 6nemli bir unsurunu olusturur.
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I¢ kontrolde izleme fonksiyonu, denetim bulgulariin ve tavsiyelerinin tatminkar
bir bicimde ve hemen yerine getirilmesini saglamalidir (www.turkeypfm.org).

Ic denetim, degerlendirmeleri ve tavsiyeleri aracilig: ile i¢ kontrol sisteminin
etkinligini siireklilik temelinde inceleyip ona katkida bulunurlar ve boylece, ic
kontroliin etkinlesmesinde dnemli rol oynarlar. Bununla birlikte, i¢ denetim i¢ kontroliin
tasarlanmasi, uygulanmasi, siirdiiriilmesi ve dokiimante edilmesi bakimlarindan
yonetimin oncelikli sorumluluguna sahip degillerdir.

Yonetim, cogunlukla, i¢ kontrol sisteminin ayrilmaz bir pargasi olarak bir i¢
denetim birimi olusturur ve Ondan i¢ kontrol sisteminin etkinligini izleyebilmek tizere
yararlanir. I¢ denetim, i¢c kontroliin tasariminin ve isleyisinin degerlendirilmesinde
dikkat ¢ekici hususlara yogunlasarak i¢ kontroliin ¢aligmasi hakkinda diizenli bilgiler
saglarlar. I¢ kontroliin giiclii ve zayif yanlar1 hakkinda bilgi saglayip gelistirilmesi icin
tavsiyelerde bulunurlar. Ancak, i¢ denetim biriminin bagimsizliginin ve tarafsizliginin
giivence altina alinmasi gerekir INTOSAI GOV 9100, 2004: 39).

1.4. DIS DENETIM (YUKSEK DENETIM)
1.4.1. Tanim

Kamu dis denetiminin uluslar arasi literatiirdeki adi, yiiksek denetimdir. Kamu
dis denetiminin bagimsizlig1 anayasal giivence altindadir. Yiiksek denetim, yiiksek
denetim kurumunun yapmig oldugu denetimdir. Yiiksek denetim kurumu ise, kanuna
binaen devletin en yiiksek kamu denetimi fonksiyonunu icra eden devletin bir kamu
organidir (ISSAI 100). Yiiksek denetim kurumlar1 genellikle Yiiksek Yasa-koyucu
organ tarafindan veya Anayasal diizenleme ile kurulur. Yazida, dis denetim yerine
uluslar arast literatiire uygunluk bakimindan, yiiksek denetim terimi kullanilacaktir.

1.4.2. Yiiksek Denetimin Amaci

Yiiksek denetim veya bagimsiz dis denetimin amacinin aslinda ¢ok yonlii ve
kapsamli oldugu anlasilmaktadir. 2010 yilinda Viyana’da yapilan kamu dis denetiminin
giiclendirilmesi konferansinin sonug¢ bildirgesinden denetimin amacinin ne oldugunu
cikarmak miimkiindiir (Www.intosai.org):

Yiiksek denetimin (bagimsiz dig denetim) amaci, saglikli bir mali yonetime
onemli Olciide katkida bulunmak, kamu yonetimini desteklemek, yoOnetimlerin
performanslarini iyilestirmek, saydamligi artirmak, hesap verilebilirligi saglamak,
giivenilirligi giivence altina almak, yolsuzlukla miicadele etmek, kamu fonlarinin
verimli kullanilmasini saglamak, Iyi yonetisimi desteklemek, halkin kamu yonetimine
olan giivenini giiclendirmek, ulusal ve uluslar aras1 hedeflere ulasmaya katki saglamak,
Birlesmis Milletler Milenyum Kalkinma Hedeflerine ulagilmasina katki saglamaktir.

1.4.3. Denetimin Kapsami

Ulusal biitceye yansitilip yansitilmadifindan ve ya nasil yansitildigindan
bagimsiz olarak tiim kamu mali faaliyetleri, vergilerin toplanmasi yiiksek denetleme
kurumu denetimine tabi olmalidir. Ayrica, kamu sozlesmeleri ve kamu c¢alismalari,
elektronik veri isleme araclari, kamu sirketleri, siibvanse edilen kurumlar, uluslar arasi
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ve uluslar iistii organizasyonlarin denetimi de yapilabilmelidir. Yiiksek denetim
kurumunun denetim yetkisinin asil unsurlari her {ilkenin kendi kosullarina ve
ihtiyac¢larina baghdir.

Yiiksek denetleme kurumu kamu harcamalarinin diizenlilik, uygunluk,
tutumluluk, verimlilik ve etkinligini inceler. Bunlar temelde esit degere sahiptir. Her bir
durum icin oncelikleri belirlemek yiiksek denetim kurumunun elindedir (ISSAI 1).

1.4.4. Yiiksek Denetim Kurumunun Nitelikleri

Yiiksek denetimi (bagimsiz dis denetimi), i¢ denetimden ayiran en biiyiik faktor
yiiksek denetimin tasidigi  ©nemli nitelikleridir. Bagimsizliga Iliskin Meksiko
Deklarasyonunda yiiksek denetim kurumunun tagimast gereken niteliklere yer
verilmektedir (www.issai.org). Deklarasyona gore;

*  Yiksek denetim kurumu uygun ve etkili bir anayasal, yasal, hukuki
cercevede yer almali ve hukuki diizenlemeler fiilen uygulanmalidir.

* Yiksek denetleme kurumu bagkan ve iiyelerinin gorevlerinin ifasinda
bagimsiz olmalar1 ve gorevi siirdirme hakki (teminat1) ve yasal dokunulmazliklari
taninmalidir.

e Yiiksek denetim kurumunun fonksiyonlarini yerine getirmede yeterli gorev
ve yetki genigligi ve tam takdir yetkisi taninmalidir.

*  Yiiksek denetim kurumu bilgiye sinirsiz erisebilmelidir.

e Yiiksek denetim kurumunun denetim ¢alismalarina iliskin rapor verme hakki
ve yiikiimliiligii olmalidir.

e Yiksek denetleme kurumunun denetim raporlarinin igeriklerini ve
zamanlamasin belirleme, raporlar1 yayimlama ve dagitma haklar1 olmalidir.

* Yiksek denetleme kurumunun tavsiyeleriyle ilgili etkili bir izleme
mekanizmasi olmalidir.

e Mali ve idari 6zerklik ile birlikte; yeterli beseri, maddi ve parasal kaynaklar
olmalidur.

e Kamu sektorii denetcileri i¢in bir Etik Kodlar Belgesi hazirlanmalidir.
1.5. Yiiksek Denetim ve i¢c Kontrol iliskisi

Uluslar arast Yiiksek Denetim Kurumlart Organizasyonu (INTOSAI), 1992
yilinda yayinlanan Kamu Sektorii I¢ Kontrol Standartlari Kilavuzunu 2004 yilinda
gozden gecirilmis olarak, yeniden yayinlandi. Kamu Sektorii I¢ Kontrol Standartlart
Kilavuzunun yayinlanmasi ile yiiksek denetim kurumlar1 (Sayistaylar) arasinda ortak bir
i¢ kontrol konsepti gelistirme amaci vardi.

Yiiksek denetim kurumlari i¢ kontroliin kamuda etkili bir bicimde tesisini
Ozendirir ve destekler. Yiiksek denetim kurumunun uygunluk, finansal ve performans
denetimleri bakimindan i¢ kontrolii degerlendirmesi yasamsal onemdedir. Yiiksek
denetim kurumlar1 bulgularini ve tavsiyelerini ilgili paydaslara iletirler.
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Yiiksek denetim kurumu denetgilerinin i¢ kontrol degerlendirmesi su hususlar
igerir:

- Kontrollerin degerlendirildigi riskin 6neminin ve hassasiyetinin belirlenmesi,

-Kaynaklarin ~ kotilye  kullaniminin -~ ortaya  ¢ikaracagi  duyarlilifin
degerlendirilmesi, etik kurallarin degerlendirilmesi, ekonomiklik, verimlilik ve etkinlik
konusunda hedeflere varmadaki basarisizligin degerlendirilmesi, hesap verme
sorumlulugunun gerektirdigi zorunluluklar bakimindan yetersizligin degerlendirilmesi,
yasalara ve diizenlemelere aykiriligin degerlendirilmesi,

-Ilgili kontrollerin tespit edilmesi ve degerlendirilmesi,

-Kontrol etkinligi hakkinda halihazirda bilinenlerin belirlenmesi,

-Kontrol tasariminin yeterliliginin degerlendirilmesi,

-Kontrollerin etkin olmas1 durumunda, bunun testler araciligiyla saptanmast,

gibi hususlar hakkinda i¢ kontrol degerlendirmeleri ile ilgili rapor diizenlenir ve
gereginin yapilmasi icin ilgili kuruma verilir INTOSAI GOV 9100, 2004: 40-41).

Ic kontrolde Izleme fonksiyonu, i¢ denetim ve dis denetim bulgularinin ve
tavsiyelerinin tatminkar bir bicimde ve hemen yerine getirilmesini saglamalidir.

1.6. Yiiksek Denetim Ve I¢c Denetim iliskisi

Giinimiizde dis denetim ve i¢ denetim calismalar1 arasindaki uyumun Gnemi
giderek artmaktadir. Cok iyi isleyen bir i¢ kontrol sistemi ve yeterli bir i¢ denetim
birimi bulunan yerde bagimsiz dis denet¢i, i¢ kontrol sistemini baglica denetim kanitlari
arasinda degerlendirebilir ve mali durum ve faaliyet sonuglar1 iizerinde goriis
belirtebilir. Dis denetcinin destegi ile i¢ denetim programinin planlanmasi ve is boliimii
yapilabilir. I¢ denetgi ile dis denetci arasinda bir isbirligi olmalidir (Korkmaz, 2007: 9).

I¢ denetim personeli, bir kurumun i¢ kontroliiniin izlenmesi roliine ek olarak, dis
denetciye dogrudan destek saglayarak dis denetim cabalarinin etkinligine de katkida
bulunur. D1s denetim prosediirlerinin yapisi, kapsami veya zamanlamasi, dis denet¢inin
i¢ denetcinin ¢caligmasina giiven duyup duymamasina gore degisebilir.

Yiiksek denetim kurumlarinin ihtiya¢ duyulan alanlarda giicli i¢ denetim
birimlerinin mevcudiyetini saglamada c¢ikarlar1 bulunmaktadir. Bu yiizden yiiksek
denetim kurumlari, kurumlarda i¢ denetim birimlerinin kurulmasini, bagimsizligini ve
giiclenmesini desteklemelidir. Yiiksek denetim kurumu deneyim ve bilgi paylasabilmek
ve goreve karsilikli bigimde katkida bulunabilmek ve onu tamamlayabilmek icin i¢
denetim birimleriyle is iligkileri gelistirmeye 6nem verir.

Giiclii bir i¢ denetim birimi yiiksek denetim kurumlarinin denetim yiikiinii
hafifletip denetimdeki miikerrerligini onleyebilir. Yiiksek denetim kurumu, i¢ denetim
raporlarinin ilgili ¢calisma kagitlarinin ve denetim kararlarina iligskin bilgilerin erigsim
hakkina sahip olmalidir INTOSAI GOV 9100, 2004: 41).
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1.6.1. Yiiksek Denetim ile i¢c Denetim iliskisine Dair Kiiresel Anlayis

Kamu sektoriinde yiiksek denetim kurumlar1 ile i¢ denetciler arasinda
koordinasyon ve isbirliginin saglanmasi hususunda, INTOSAI tarafindan INTOSAI
GOV 9150 standard1 yaymlanmistir (www.issai.org). Bu standart, her iki tarafin
kendine 6zgii fonksiyonlar1 ile mesleki gerekliliklerinin de dikkate alinmasi suretiyle,
kamu sektoriinde yiiksek denetim kurumlari ile i¢ denetgiler arasinda koordinasyon ve
isbirliginin nasil gerceklestirilecegine rehberlik etmektedir.

Yiiksek denetim kurumlar1 ile i¢ denetgilerin farkli ve net bir bigcimde
tanimlanmis rolleri olmasina ragmen, her ikisinin ortak amaci da kamu kaynaklarinin
kullaniminda saydamlik ve hesap verilebilirlige katkida bulunmak suretiyle iyi
yonetisimi desteklemek ve ayn1 zamanda verimli, etkin ve ekonomik kamu yonetimini
tesvik etmektir. Yiiksek denetim kurumlar ile i¢ denetgiler arasinda koordinasyon ve
isbirligi saglanarak her iki tarafin ¢aligmalarinin etkinligi artirilabilir.

Hem yiiksek denetim kurumlar1 hem de i¢ denetciler her tiirlii devlet denetimini
gerceklestirebilir ve farkli ve Onemli katkilarda bulunabilir. Yiiksek denetim
kurumlarimin i¢ denetim fonksiyonunun etkinligini degerlendirmek gibi ek bir
sorumlulugu da vardir.

I¢ denetimin etkin oldugu kanaatine varilirsa, yiiksek denetim kurumunun tam ve
ayrintili bir denetim yapma hakki sakli kalmak kaydiyla, yiiksek denetim kurumu ile i¢
denetim arasinda uygun bir is paylasimi veya gorevlendirmenin yapilmasi ve
isbirliginin gergeklestirilmesine yonelik gayret gosterilmelidir. Bu ¢aba, her iki tarafin
kamu hizmetlerinde verimlilik ve etkinlige yonelik stirmekte olan gayretlerine de yarar
saglayacakuir.

Yiiksek denetim kurumlari ile i¢ denetciler arasindaki koordinasyon ve
isbirliginin saglanmasina calisilirken, her iki tarafa iliskin anayasal ve yasal cerceve ile
anlagsmalar dikkate alinmalhidir. Bu cergeveler, farkli taraflarin igbirligi ve
sorumluluklarin1 tanimlayabilir. Isbirligi, cogunlukla yiiksek denetim kurumlarmin
istegine gore gerceklesir, ancak miimkiin oldugu hallerde, yiiksek denetim Kurumlari ile
ic denetciler arasinda isbirligi ve koordinasyon, denetimin etkinliginin artirilmasina
yonelik bir firsat olarak da degerlendirilmelidir.

Kamu sektoriinde, yiiksek denetim kurumlari ile i¢ denetciler ¢ok c¢esitli
sekillerde isbirligi yapabilir. Boylesi bir isbirligi, yiiksek denetim Kurumlar ile i¢
denet¢iler tarafindan yiiriitiillen caligmalarin kapsaminda yasanabilecek cakismalarin
Onlenebilecegi alanlarda, beraber calisma yapmaktan elde edilecek faydayr azami
seviyeye cikarabilir. I¢ denetcilerin, dis denetimin etkinligine yapabilecegi katkilar da
dikkate alinmustir (INTOSAI GOV 9150).

1.6.1.1. ilgili INTOSAI Standartlarimn Tammmasi

Hem yiiksek denetim kurumlar1 hem de i¢ denetciler icin, denetimde bagimsizlik
ve tarafsizlik gerekliligi onemlidir. Bir i¢ denet¢inin denetimde bagimsiz ve tarafsiz
olmasi, bir i¢ denet¢i ile koordineli ve isbirligi icerisinde calisip calismamaya ve i¢
denet¢inin calismasini ne derece kullanabilecegine karar vermesi bakimindan yiiksek
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denetim kurumu i¢in 6nemli faktorlerdir. Hem yiiksek denetim kurumlarinin hem de i¢
denetcilerin kendilerine ait bagimsizlik standartlar1 vardir.

Ic denetim hizmetleri, icerisinde kurulduklar1 kurumun ydneticisine baglidir.
Ancak, kendilerine ait yasal ¢ercevede miimkiin oldugunca islevsel ve organizasyonel
olarak bagimsiz olacaklardir. Ozellikle i¢ denetim fonksiyonunun bagimsizligina karar
verilmesi i¢in kullanilan kriterlerle ilgili olarak, ISSAI standartlari referans alinacaktir.

Yiiksek denetim kurumu bir i¢ denet¢inin calismasindan faydalandiginda, ig
denet¢inin gerekli 6zeni gosterdigine ve ilgili denetim standartlarina uyduguna dair
giivence elde etmek amaciyla bazi prosediirler uygular. Yiiksek denetim kurumu, i¢
denet¢inin calismasinin kalitesini gozden gecirebilir (ISSAI 1610).

Yiiksek denetim kurumu, verdigi denetim goriisii icin yegine sorumluluga
sahiptir ve bu sorumluluk, i¢ denetcilerin ¢aligmasindan faydalanmasi ile azalmaz
(ISSAI 1610, ISA 610).

1.6.1.2. Gorev Ve Sorumluluklar

Yiiksek denetim kurumlar ile i¢c denetgiler arasinda koordinasyon ve isbirligi
olusturulurken, her iki tarafin da ©zel belirlenmis gorevleri vardir. Yiiksek denetim
kurumu, dis denetc¢i olarak faaliyet gosterir ve yasama veya parlamentoya (dolayli
olarak da halka) raporlama yapar. i¢c denetgiler ise denetlenen kurum igin galisir ve
raporlamalarini bu kuruma yapar (idari olarak yonetime; fonksiyonel olarak yonetimden
sorumlu olanlara; uygun oldugu hallerde, dis gdzetim organina). Bazi diizenlemeler, i¢
denetgilerin yiiksek denetim kurumuna da raporlama yapmasini gerektirebilir.

1.6.1.3. Koordinasyon Ve Isbirliginin Faydalar

Yiiksek Denetim Kurumlari ile i¢ denetciler arasinda kurulacak koordinasyon ve
igbirliginden elde edilebilecek faydalar sunlardir:

- Goriis ve bilgi paylasimu,

- Iyi yonetim ve hesap verilebilirlik uygulamalarinin desteklenmesine yonelik
ortak cabalarimin giiclendirilmesi ve i¢ kontroliin 6neminin idarece daha fazla
anlasilmasinin saglanmast;

- Asagida belirtilen hususlara dayali daha verimli denetimler: Koordineli
planlama ve iletisim sonucunda daha koordineli i¢ ve dis denetim. Yiiksek
Denetim Kurumu ile i¢ denetciler icin net denetim kapsamu.

- Denetim ¢aligmasinin gereksiz tekrar edilmesi olasiliginin azaltilmast,
- Denetlenen kurumdaki aksamalarin asgari seviyeye indirilmesi,

- Risk degerlendirmeleri ve onemli risklerin tespit edilmesi yoluyla denetim
kapsaminin iyilestirilmesi ve azami seviyeye ¢ikarilmasi,

- Denetim hizmetlerinin etkinligini artirabilecek denetim tavsiyelerine iligkin
karsilikli destek saglanmasi.

1.6.1.4. Koordinasyon Ve isbirliginin Potansiyel Riskleri
11
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Koordinasyon ve igbirligi siirecine 0zgii, yonetilmesi gereken bazi riskler
mevcuttur. Bu risklerden bazilar1 sunlardir:

- Gizlilik, bagimsizlik ve tarafsizliga golge diismesi,

- Olast ¢ikar catigmalari,

- Sorumluluklarin zayiflatilmasi,

- Bagimsizlik veya denetime iliskin farkli mesleki standartlarin kullanima,
- Birbirlerinin ¢aligmalarini kullanirken sonuglarin yanlis yorumlanmast,

- Konuya iligskin c¢ikarilan sonuglarin veya verilen goriislerin farkli olmasi
ihtimali;

- Diger denet¢inin olasi bulgularinin, bu bulgular1 destekleyecek yeterli kanit
elde edilmeden once disardan bir tarafa zamanindan 6nce iletilmesi olasiligi

- Koordinasyon ve isbirliginin boyutuna karar verilirken diger denetci iizerine
konulan kisitlama veya sinirlandirmalarin dikkate alinmamasi.

1.6.1.5. isbirligi Yollar

Yiiksek Denetim Kurumlan ile i¢ denetciler arasinda koordinasyon ve isbirligi
cok cesitli sekillerde miimkiindiir. Isbirligi ve koordinasyonun derecesi, bagimsizlik ve
yasal kisitlamalarin dikkate alinmasi da dahil olmak iizere bazi sartlara bagh olarak
degisebilir. Koordinasyon ve isbirligi, asagidaki sekillerde gerceklestirilebilir:

- Denetim planlama/ denetim stratejisinin karsilikli olarak iletilmesi, yiiksek
denetim kurumlar1 ile i¢ denetciler arasinda diizenli toplantilarin yapilmasi, bilgi
paylasimi i¢in diizenlemelerin yapilmasi,denetim raporlarinin birbirlerine
iletilmesi, ortak egitim program ve kurslarinin diizenlenmesi ile egitim
materyallerinin paylasimi,

- Metodolojilerin gelistirilmesi, egitim materyalleri, metodolojileri ile denetim
caligma programlarinin paylasimi, denetim dokiimanlarina erigimin verilmesi,
personelin gecici gorevle gorevlendirilmesi,

- Uygulanacak olan denetim prosediirlerinin niteligi, zamanlamasi ile boyutuna
karar verilirken birbirlerinin ¢aligmalarinin bazi yonlerinden faydalanilmasi ile
denetim kanitlarinin toplanmasi veya verilerin test edilmesi gibi bazi denetim
prosediirlerinde igbirligi yapilmasi.

1.6.1.6. Koordinasyon Ve Isbirligi Alanlari

Yiiksek denetim kurumlar ile i¢ denetciler arasinda koordinasyon ve isbirligi
alanlar1 su hususlari icerebilir:

Denetlenen kurumun i¢ kontrol c¢ercevesi, mali tablolarinin yasa ve
diizenlemelere olan uygunlugu, performans gostergeleri ile performans caligmalarinin,
kamu yOnetimi ile risk yonetiminin degerlendirilmesi; denetlenen kurumun sistem ve
operasyonel siireclerinin dokiimante edilmesi, denetim prosediirleri gelistirilmesi,
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denetim prosediirlerinin uygulanmas1 ile dolandiricilik ve yolsuzluk iddialarinin
sorusturulmast (INTOSAI GOV 9130).

1.6.1.7. Koordinasyon Ve isbirliginin Asamalar1 Ve icerigi

Koordinasyon ve isbirligi, biitiin denetim siireci boyunca gerceklesebilir. On
hazirlikk asamasinda, Planlama asamasinda, Sonraki denetim prosediirlerinin
yiirtitiilmesi sirasinda, sonucglarin ¢ikarilmasi, denetimin tamamlanmasi ve raporlama
asamalarinda ve denetim bulgu ve tavsiyelerinin izlenmesinde isbirligi ve koordinasyon
stirer. Yiiksek denetim kurumlar ile i¢ denetgiler arasindaki siirekli bir nitelige sahip
olan degerlendirme ve iletisime iliskin dokiimanlar, her iki tarafin kendilerine ait
denetim dokiimanlari arasinda yer almalidir.

Yiiksek Denetim Kurumu i¢ denetginin ¢alismasimi kullanma niyetindeyse, su
hususlar1 degerlendirmelidir:

Ic denetim faaliyetinin bagimsizligi, i¢ denetcinin tarafsizhigi ile mesleki ve
teknik yeterligi, i¢ denet¢inin calismasinin gerekli mesleki 6zen gosterilerek yapilip
yapilmadigi, herhangi bir taraf veya sahis tarafindan i¢ denetim fonksiyonu iizerine
konulan her tiirlii kisitlamanin etkisi, ¢aligmanin usuliine uygun bir sekilde gozetildigi,
gozden gecirildigi ve dokiimante edilip edilmedigi, i¢ denet¢i tarafindan kullanilan
calisma metotlarinin uygunlugu, makul sonuglar elde etmek i¢in yeterli, uygun ve ilgili
kanitin elde edilip edilmedigi, vb. hususlar1 degerlendirilir.

1.6.1.8. Sonuclarin Cikarilmasi, Denetimin Tamamlanmasi1 Ve Raporlama
Asamasi

I¢ denetgilerin calismasinin, dis denetciler tarafindan elde edilen bulgular1 veya
ulagilan sonuglar1 desteklemesi halinde, yliksek denetim kurumu i¢ denetgilerce
yiiriitiilmiis olan ¢alismadan faydalanabilir. Bu durum, yiiksek denetim kurumunun
denetim hedeflerine dayali bir sonuca ulagsmak icin yeterli ve uygun denetim kanit1 elde
etmek yiikiimliiligiinii kaldirmaz; ancak denetcinin caligmasinin miktarini azaltabilir.

Bir denetim sonucu elde edilen bulgular veya sonuclar ile i¢ denetgilerin
raporunda sunulanlar arasinda tutarsizlik olmasi durumunda, yiiksek denetim kurumu ve
ic denetci birlikte, tutarsizligin nedenini arastirir ve denetim kanitinin analizi ve
yorumlamasinin yeterli ve makul olup olmadigini yeniden degerlendirir.

Yiiksek Denetim Kurumu, i¢ denet¢i ile herhangi bir tutarsizligi goriisebilir ve
ilgili ve uygun taraflara raporlama yapmay1 géz 6niinde bulundurabilir.

2. TURKIYE’DE iC KONTROL, iC DENETIM VE DIS DENETIM
UYGULAMASI

Tiirkiye’de kamu mali yOnetiminin yapisinin, isleyisinin, raporlanmasinin ve
kontroliiniin nasil yapilacagi ve nasil olacagi hususlart 2003 tarihli 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunda diizenlenmektedir (Akyel- Soyler, 2010:10).
Ayrica, kurumlarin kamu mali i¢ kontrol sistemlerini nasil kuracaklarina dair Maliye
Bakanligi Kamu I¢ Kontrol Standartlari Tebligi yayinlanmistir (Resmi Gazete,
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26.12.2007: 26738). Kurumlar i¢ kontrol sistemlerini bu tebligde belirtilen standartlara
gore kurmak zorundadirlar. Tiirk kamu mali yonetimindeki i¢ kontrol, i¢ denetim ve dig
denetimin nasil olacagi Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanununda yer almistir

2.1. i¢ Kontrol

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda i¢ kontrol sistemi diizenlenmistir.
1(; kontrol sistemine iligkin olarak; i¢ kontroliin tanimi1 ve amaci, kontroliin yapisi ve
isleyisi, 6n mali kontrol, mali hizmetler birimi, muhasebe hizmeti ve muhasebe
yetkilisinin yetki ve sorumluluklari, muhasebe yetkilisinin nitelikleri, i¢ denetim, i¢
denet¢inin gorevleri, i¢c denetcilerin nitelikleri ve atanmasi, i¢ denetim koordinasyon
kurulu, i¢ denetim koordinasyon kurulunun gorevleri hususlarina yer verilmistir (Resmi
Gazete, 24.12.2003: 25326 ).

Kanununda i¢ kontrol, "idarenin amaglarina, belirlenmis politikalara ve
mevzuata uygun olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
yiiriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini, muhasebe kayitlarinin dogru ve tam
olarak tutulmasini, mall bilgi ve yonetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak
iretilmesini saglamak {izere idare tarafindan olusturulan organizasyon, yontem ve
siirecle i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller biitiinii" olarak tanimlanmustir.

Kanunda i¢c kontrolin amaglar1 sayilarak belirlenmistir. Kanunda, kamu
idarelerinin mali yonetim ve kontrol sistemlerinin, harcama birimleri, muhasebe ve mali
hizmetler ile 6n mali kontrol ve i¢ denetimden olustugu belirtilmistir.

Kanunda, {iist yoneticilerin, mali yonetim ve kontrol sisteminin isleyisinin
gozetilmesi, izlenmesi ve Kanunda belirtilen gorev ve sorumluluklarin yerine
getirilmesinden sorumlu olduklar1 ve bu sorumlulugun gereklerini harcama yetkilileri,
mali hizmetler birimi ve i¢c denet¢iler aracilifiyla yerine getirecekleri hiikme
baglanmistir. Kanunda, ayrica, mali hizmetler birimleri, muhasebe yetkilileri ve i¢
denetcilerin i¢ kontrol alanindaki gérev ve sorumluluklarina yer verilmistir.

Kanunda, gorev ve yetkileri cercevesinde, mali yonetim ve i¢ kontrol siireclerine
iligkin standart ve yontemler Maliye Bakanliginca, i¢ denetime iligskin standart ve
yontemler ise I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan belirlenir, gelistirilir ve
uyumlastirilir. Bunlar ayrica sistemlerin koordinasyonunu saglar ve kamu idarelerine
rehberlik hizmeti verir denilmektedir. Buna gore, i¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun
20.11.2006 tarihli ve 12 sayili karari ile Kamu I¢ Denetim Standartlar1 belirlenmis
bulunmaktadir. Kamu 1(; Kontrol Standartlar1 ise COSO modeli, INTOSAI Kamu
Sektorii I¢ Kontrol Standartlart Rehberi ve Avrupa Birligi I¢ Kontrol Standartlari
cercevesinde Maliye Bakanlig1 tarafindan belirlenmistir.

Ic Kontrol ve On Mali Kontrole Iliskin Usul ve Esaslarin I¢ kontrol
standartlarinda, i¢ kontrol standartlarinin, merkezi uyumlastirma gorevi cercevesinde
Maliye Bakanlig: tarafindan belirlenip yayimlanacag: belirtilmistir. kamu idarelerinin
mall ve mali olmayan tiim islemlerinde bu standartlara uymakla ve geregini yerine
getirmekle yiikiimlii bulundugu, Kanuna ve i¢ kontrol standartlarina aykirt olmamak
kosuluyla, idarelerce, gorev alanlar1 cergevesinde her tiirlii yontem, siire¢ ve ozellikli
islemlere iliskin standartlar belirlenebilecegi belirtilmistir (Orenay, 2010:139).
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Bu cercevede, kamu idareleri tarafindan goérev alanlar1 cercevesinde her tiirlii
yontem, siire¢ ve Ozellikli islemlere iliskin olarak belirlenebilecek ayrintili standartlar,
5018 sayili Kanuna, ilgili diger mevzuata ve Kamu I¢ Kontrol Standartlarina uygun
olmak ve idareye miinhasir spesifik siireclere iliskin olmak zorundadir. idarelerce gerek
goriilmesi halinde hazirlanabilecek Idare Ayrintili I¢ Kontrol Standartlari, idarelerin
yasal ve idari yapilari ile personel ve mali durumlar: gibi her bir idarenin kendine 6zgii
kosullar1 dikkate alinarak katilimci yontemlerle belirlenecek ve {iist yonetici onayini
izleyen 10 isgiinii icinde Maliye Bakanligina gonderilecektir.

Kamu ig Kontrol Standartlari; idarelerin, i¢ kontrol sistemlerinin
olusturulmasinda, izlenmesinde ve degerlendirilmesinde dikkate almalar1 gereken temel
yonetim kurallarin1 gostermekte ve tiim kamu idarelerinde tutarli, kapsamli ve standart
bir kontrol sisteminin kurulmasini ve uygulanmasini amag¢lamaktadir.

Kamu I¢ Kontrol Standartlar1, uluslararasi standartlar ve iyi uygulama &rnekleri
cercevesinde, i¢ kontroliin unsurlart olan kontrol ortami, risk degerlendirmesi, kontrol
faaliyetleri, bilgi ve iletisim ile izleme bilesenleri esas alinarak, tiim kamu idarelerinde
uygulanabilir diizeyde olmasini saglamak iizere genel nitelikte diizenlenmistir.

ic kontroliin degerlendirilmesi; Idareler i¢ kontrol sistemini yilda en az bir kez
degerlendirmelidir. I¢ kontrol sistemi, siirekli izleme veya 6zel bir degerlendirme yapma
veya bu iki yontem birlikte kullanilarak degerlendirilmelidir.

I¢ kontroliin eksik yonleri ile uygun olmayan kontrol yontemlerinin belirlenmesi,
bildirilmesi ve gerekli onlemlerin alinmasi konusunda siire¢ ve yontem belirlenmelidir.

I¢ kontroliin degerlendirilmesine idarenin birimlerinin katilini saglanmalidir.

I¢ kontroliin degerlendirilmesinde, yoneticilerin goriisleri, kisi ve/veya idarelerin
talep ve sikayetleri ile i¢ ve dis denetim sonucunda diizenlenen raporlar dikkate
almmmalidir.

Ic kontroliin degerlendirilmesi sonucunda alinmasi gereken &nlemler
belirlenmeli ve bir eylem plan1 ¢ercevesinde uygulanmalidir.

I¢ denetim; idareler fonksiyonel olarak bagimsiz bir ic denetim faaliyetini
saglamalidir. I¢ denetim faaliyeti I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan
belirlenen standartlara uygun bir sekilde yiiriitiilmelidir. i¢ denetim sonucunda idare
tarafindan alinmas1 gerekli goriilen Onlemleri igeren eylem plan1 hazirlanmals,
uygulanmali ve izlenmelidir.

Tiirk kamu yonetiminde i¢ kontrol ile ilgili asil sorun mevcut diizenlemelerin
etkin olarak uygulanmamasidir. Ayrica, Tiirk kamu yonetiminde yapilan bir kisim
diizenleme ve calismalara ragmen, kurumlardaki i¢ kontrol sisteminin kurulmasina
yonelik faaliyetlerin gereken dl¢iide olmadig: da sOylenebilir(SGB,2007:7-8).

Kamu I¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi uyarinca kamu kurumlarinca yapilmasi
gereken caligmalar heniiz tamamlanamamistir.Bu yiizden i¢ denet¢iler, kamu
kurumlarinda i¢  denetim  yaparken kurumlarin i¢  kontrol  sistemlerini
denetleyememislerdir Kamu I¢ Kontrol Standartlari Tebliginin istemis oldugu
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sistematikte kurumlarin i¢ kontrol sistemleri ile ilgili veri degerlendirme miimkiin
olmamustir ( IDKK,2009:69).

2.2. i¢ Denetim

Tiirkiye’de i¢ denetimi 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu
diizenlemektedir (www.rega.org). Kanunda, i¢ denetimin tanimi, genel kabul gormiis
standartlara referans, i¢ denet¢inin gorevleri, i¢ denet¢inin nitelikleri ve atanmasi, i¢
denetim koordinasyon kurulu, i¢ denetim koordinasyon kurulunun gorevleri gibi
hususlar yer almustir.

Ic Denetimin Tammu; Kanuna gore i¢c denetim, kamu idaresinin calismalarina
deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik
esaslarina gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla
yapilan bagimsiz, nesnel gilivence saglama ve damigsmanlik faaliyetidir. Bu faaliyetler,
idarelerin yonetim ve kontrol yapilari ile mali islemlerinin risk yonetimi, yonetim ve
kontrol siireglerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik,
stirekli ve disiplinli bir yaklasimla ve genel kabul gormiis standartlara uygun olarak
gerceklestirilir ( Colak,2008: 25).

Ic Denetim Sorumlulari; Kanuna gore, i¢ denetim i¢ denetciler tarafindan
yapilir. Kamu idarelerinin yapisi ve personel sayisi dikkate alinmak suretiyle, i¢
Denetim Koordinasyon Kurulunun uygun goriisii iizerine, dogrudan iist yoneticiye bagh
i¢ denetim birimi bagkanliklar1 kurulabilir.

Ic Denetcinin Géorevleri; Kanun i¢ denetcinin gorevlerini belirlemistir. ¢
denet¢i bu gorevlerini, i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan belirlenen ve
uluslar aras1 kabul goérmiis kontrol ve denetim standartlarina uygun sekilde yerine
getirir. I¢ denetci, gorevinde bagimsizdir ve i¢ denetciye asli gérevi disinda hicbir gorev
verilemez ve yaptirilamaz. I¢ denetciler, raporlarin dogrudan iist yoneticiye sunar.

Ic denetci nesnel risk analizlerine dayanarak kamu idarelerinin yonetim ve
kontrol yapilarim1 degerlendirir, mali yonetim ve kontrol siireglerinin sistem denetimini
yapar ve bu konularda Onerilerde bulunur, denetim sirasinda veya denetim sonuglarina
gore sorusturma agilmasini gerektirecek bir duruma rastlandiginda, ilgili idarenin en iist
amirine bildirir.

Ic Denetim Koordinasyon Kurulu; i¢c denetim koordinasyon kurulu, kamu
idarelerinin i¢ denetim sistemlerini izlemek, bagimsiz ve tarafsiz bir organ olarak
hizmet vermek iizere, sayilan gorevleri yiriitir. Bu gorevlerden biri de, kamu
idarelerinin denetim birimleri ile isbirligini saglamaktir.

Tirk kamu yonetiminde i¢ denetim sisteminin isletiminde sorunlar
bulunmaktadir. Tiirk kamu mali yonetimindeki i¢ denetim sistemi, uygulamada heniiz
saglam ve giiclii olmaktan oldukca uzaktir. Ayrica, kamu mali yonetim disindaki
faaliyet alanlarinda da heniiz yer almamaktadir. Kurumlarin i¢ denetim birimleri heniiz
i¢ kontrol sistemlerini degerlendirememektedir (Giirkan, 2010:175).

Tiirk kamu yonetiminde i¢ denetimin kabiliyet ve kapasitesinin degerlendirilmesi
sonucunda bazi zayifliklarin varligt anlasilmaktadir. Bu zayifliklarin giderilebilmesi i¢in
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yapilmas1 gerekenler olarak sunlari ifade etmek miimkiindiir. I¢ denetime iliskin
iiclinciil diizey mevzuatin tamamlanmasi, kamuda i¢ denetim sisteminin sahiplenilmesi,
kamu i¢ denet¢ilerinin uluslar arasi denetim standartlarina uygun egitilmesi ve i¢
denetci atamalarinin tamamlanmasi gerekmektedir (IDKK,2009:69).

2.3.D1s Denetim

Kanuna gore, Tiirkiye’de dis denetim yetki ve sorumlulugunun verildigi tek
kurum Sayistay’dir. Sayistay, bagimsiz dig kamu denetim birimi niteligiyle, uluslar arasi
standartlara gore bir yiiksek denetim kurumudur. Tiirk Sayistayr hem bir anayasal
yiiksek denetim kurumudur, hem de kesin hiikiim niteligindeki kararlariyla yiiksek mali
yargi niteligindedir.

Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrast dis denetimin amaci, genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu cercevesinde,
yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve
planlara uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuclarinin Tiirkiye Biiyliik Millet
Meclisine raporlanmasidir.

Dis denetim, genel kabul gormiis uluslar arast denetim standartlar1 dikkate
alinarak;

- Kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali tablolarin
giivenilirligi ve dogruluguna iligkin mali denetim ile kamu idarelerinin gelir, gider ve
mallarina iliskin mali islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup
olmadiginin tespiti,

- Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadiginin  belirlenmesi, faaliyet sonuc¢larinin Olgiilmesi ve performans
bakimindan degerlendirilmesi,

suretiyle gerceklestirilir.

Dis denetim sirasinda, kamu idarelerinin i¢ denetgileri tarafindan diizenlenen
raporlar, talep edilmesi halinde Sayistay denetgilerinin bilgisine sunulur.

Denetimler sonucunda; belirtilen hususlarda diizenlenen raporlar, idareler
itibariyle konsolide edilir ve bir ornegi ilgili kamu idaresine verilerek {iist yonetici
tarafindan cevaplandirilir. Sayistay, denetim raporlari ve bunlara verilen cevaplari
dikkate alarak diizenleyecegi dis denetim genel degerlendirme raporunu Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisine sunar.

Sayistay tarafindan hesaplarin hilkkme baglanmasi; genel yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinin gelir, gider ve mal hesaplari ile bu hesaplarla ilgili iglemlerinin yasal
diizenlemelere uygun olup olmadigina karar verilmesidir. Dis denetim ve hesaplarin
hiikme baglanmasina iliskin diger hususlar ilgili kanununda diizenlenir.
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SONUC

Yazida, kurumsal misyonun gerceklesmesinde dnemli rol oynayan i¢ kontrol, i¢
denetim ve dis denetim (yiiksek denetim) sistemlerinin kurulumu ve igletimiyle ilgili
kiiresel yaklasim izah edildi. I¢ kontrol, i¢ denetim ve dis denetim arasindaki iliski
irdelendi. Bunlarin Tiirk kamu yonetimine yansimalari analiz edildi. Ozel sektor
uygulamalar1 kapsam dis1 birakildi.

Uluslar aras1 Yiiksek Denetim Kurumlar1 Organizasyonu (INTOSAI), gerek ic
kontrol, gerek i¢ denetim ve gerekse dig kontrol konusunda standartlar belirleyerek, bu
konularda kiiresel diizeyde ortak kabul ve anlayis saglamaktadir. Bagimsiz kamu dis
denetimin uluslararasi kabul géren adi yiiksek denetim kurumudur. I¢ kontrol, ic
denetim ve dis denetim yapilarimin kurulumu, igletimi ve aralarindaki iliski agini
diizenleyen standartlar iilkelerin yiiksek denetim kurumlar1 belirlemektedir.

Tiirkiye’de kamu mali yonetiminde i¢ kontrol, i¢ denetim ve dis denetim
sistemlerinin kurulusunu, isleyisini ve aralarindaki iligkinin nasil olacagim1 Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu diizenlemektedir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, Tiirk kamu yonetimi reformu cabalari
cergevesinde, 2003 yilinda ¢ikarilmis bir kanundur. Kanun, kamu mali yonetiminin
yapilanmasini, isleyisini, i¢ kontrol, i¢ denetim ve dis denetim hususlarini yeniden ve
kiiresel anlayisa uygun olarak diizenlemektedir. Kanunun cogu maddelerinde, ig
kontrol, i¢ denetim ve dis denetim maddeleri dahil olmak iizere, genel kabul goérmiis
uluslararas1 denetim standartlar1 dikkate alinarak, su sekilde gerceklestirilir,
denilmektedir. Yani, Tiirk kamu mali yonetiminde i¢ kontrol, i¢ denetim ve dis denetim
konular1 giiniimiiz kiiresel anlayisa uygun olarak, genel kabul gormiis uluslararasi
standartlara gore diizenlenmistir.

Biitiin bunlarla birlikte, Tiirk kamu yonetiminde i¢ kontrol, i¢c denetim ve dis
denetim hususlarinda yolunda gitmeyen, saglikli olmayan yapilanmalar ve
gerceklestirememeyi  doguran  olumsuzluklar  bulunmaktadir. Bu  hususlarin
vurgulanmasi ve bunlar ile ilgili 6nerilerin dile getirilmesi onem arz etmektedir.

Tirk kamu mali yonetiminde kurulan i¢ kontrol, i¢c denetim ve dis denetim
sistemleri hentiz saglikli bir sekilde isletilememektedir. 2003 yilinda kamu mali
yonetimine getirilen bu reform, ¢ogu reform ¢abalarinda oldugu gibi yarim kalmistir.
Konunun mevzuat bakimindan, anayasal, yasal ve diizenleyici islemler acisindan
uyumlulastirilmasi hentiz miimkiin olmamustir. Yasal ve ikincil diizenleme eksikligi
bulunmaktadir. Kurumlarda iist yonetimin ilgisizligi ve bilgisizligi gozlenmektedir,
diger personelin de herhangi bir kaygis1 goriinmemektedir.

D15 denetim saglikli calisamamaktadir. 2003 yilinda c¢ikarilan dis denetimi
diizenleyen kanunda, D1s denetim, genel kabul gormiis uluslar arasi denetim standartlari
dikkate alinarak, Sayistay tarafindan yapilir. Dis denetime iliskin hususlar ilgili
kanununda diizenlenir, denilmektedir. Ancak, 2010 yili ikinci yarisinda s6z konusu
kanun heniiz ¢ikarilmamustir. Sayistay, dis denetim gorevini yapamamaktadir. Saglikli
bir dig denetim olmayinca da, i¢ denetimin ve i¢ kontroliin saglikli iglemesinin denetimi
yapilamamaktadir. I¢ kontrol ve i¢c denetim sistemlerinde olusabilecek sapmalar ve
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uygunsuzluklar tespit edilememekte ve diizeltici tedbirler alinamamaktadir. Dig
denetimin nasil yapilacagini diizenleyecek olan

Sayistay kanunu bir an 6nce ¢ikartilmalidir.

Giiniimiiz kiiresel kabuliine gore, i¢ kontrol, i¢ denetim ve dis denetimin
kurumun mali faaliyetlerinin yam sira, kurumun diger faaliyetlerini de kapsamasi
gerekmektedir. Oysa Tiirkiye’de i¢ kontrol, i¢ denetim ve dis kontrol sadece kamu mali
yonetimi i¢in genel olarak diizenlenmistir. Mali yap1 disinda, kamunun diger faaliyet
alanlar1 igin genel bir diizenleme bulunmamaktadir. i¢ kontrol, i¢c denetim ve dis
denetimin kamunun tiim faaliyet alanlari1 kapsayacak sekilde diizenlenmesi
gerekmektedir.

I¢ kontrol ve i¢ denetimin saglikli isletilmesi bakimindan herhangi bir yasal veya
ikincil diizenleme eksikligi bulunmamakta olup; i¢ kontrol sisteminin isletilememesi ve
i¢ denetim sisteminin isletilememesinin nedenleri kurumun iist yonetimlerinin bilgisiz
ve duyarsiz olmalaridir. Olumsuz durumu siirdiiren de Sayistayin bunlar iizerinde etkin
dis denetim faaliyetinde bulunmamasidir.

Tirk kamu mali yonetiminde, i¢ kontrol, i¢ denetim ve dis denetim arasinda
iletisim, koordinasyon ve igbirligi yapilmasini engelleyici herhangi bir yasal veya
yonetsel diizenleme bulunmamaktadir. Sistemler arasinda iletisim, koordine ve isbirligi
olmamasinin nedeni insan unsuru kaynakli ve kurum kiiltirii baglamlidir. Kurumlarda
calisan insanlarin bu zorunlulugu fark etmeleri ve geregini yapmalar1 gerekmektedir.

Bir kurumun misyonunun ger¢eklestirilmesinde, i¢ kontrol, i¢ denetim ve yiiksek
denetim siireclerinin hayati énemi bulunmaktadir. Bu ii¢ siirecin bir sistematik yaklasim
icerisinde birbirleri ile iliskili, koordineli ve tamamlayici nitelikte diizenlenmesi
gerekmektedir.
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