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Turkiye'de Sayistayin Duzenlilik
Denetimi: Genel Bir Bakis

Ozet

Kamu harcamalarinin kapsam ve niteligi ile demokraside yasanan gelismeler,
kamu yOnetimi anlayisinda ve Sayistay denetiminde revizyonu her Ulke igin zo-
runlu kilmistir. Bu durum Trkiye’'de de yankisini bulmustur. Turkiye’de son yillar-
da Sayistay denetimine ydnelik 5018 ve 6085 sayili Kanunlar ile yapilan degisik-
likler sonucu Sayistay denetiminin gerek kapsami gerekse de islevinde, ulusla-
rarasi standartlar gozetilerek degisiklige gidilmistir. Bu noktadan hareketle olus-
turulan galismanin amaci, Tlrkiye’de genel olarak Sayistay denetiminde yasa-
nan gelismeleri analiz etmek, Sayistay denetiminin bir pargasi olan dizenlilik de-
netimine iliskin genel agiklamalarda bulunmak ve diizenlilik denetiminin Sayistay
denetimine yaptigi katki ve getirdigi yenilikleri degerlendirmek, eksiklikleri belir-
lemek ve 6neriler sunmaktir.

Anahtar Kelimeler: Diizenlilik denetimi, Sayistay, Tiirkiye.
Turkish Court of Accounts’ Regularity Audit: A

General Overview

Abstract

Developments in the extent and feature of public expenditure and democracy
make necessary to revise of Supreme Audit Institution’s audit in each country.
This necessity was also valid for Turkey. By keeping international standards in
the forefront, there has been made modification in Supreme Audit Institution’s
audit. As a result of modification in Supreme Audit Institution’s audit by Law No.
6085 and 5018 the extent and feature of the audits have been changed. From
this point of view, the aim of this study is to analyze the developments in Supre-
me Audit Institution’s audit in Turkey, explain regularity audit generally, evalua-
te the innovation made by regularity audit and contribution of regularity audit to
Supreme Audit Institution’s audit performance, specify the pale in comparison,
bring forward proposals for regularity audit.

Keywords: Regularity audit, Supreme audit institution, Turkey.
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Giris

Demokrasinin gelismesi ve bunun sonucunda hal-
kin sahibi oldugu kamu kaynaklarinin nasil kulla-
nildigimi bilmek istemesi, hesap verme sorumlu-
lugundaki geligsmeler, kamu harcamalarinin kap-
sam ve niteligindeki artiglar gibi hususlar zaman-
la kamu kaynaklariin kullanimi ve buna paralel
olarak denetiminin kapsam ve islevinde degisim-
lerin meydana gelmesine yol agmistir. Diger yan-
dan uluslararasi iletisim ve entegrasyondaki gelis-
meler ve uluslararasi denetim orgiitlerine {liyelik-
lerin artmasi ile denetim yap1 ve uygulamalari ya-
kinsamaya ve standartlasmaya baslamistir. Oyle
ki bir yandan denetimde uluslararasi standartlara
uyma ¢abas1 diger yandan ise kiiresel olarak dene-
timin artan hesap verilebilirlik ve seffaflik vurgu-
su iilkemizde genelde kamu mali yonetimi, 6zel-
de ise denetimin kapsam ve niteliginde degisimleri
zorunlu kilmistir. Bu degisimlerin bir iiriinii olarak
5018 Sayili Kanun ve 6085 sayili Sayistay Kanunu
ile bir yandan denetimin kapsamu arttirilmis, dene-
timde cift baslilik ve farklilasma ile denetim ko-
nusundaki terminolojik karmasikliga son verilmis
iken, diger yandan da denetimin niteligi degistiri-
lerek kamu mali yonetimindeki reform sonucu ya-
pilan kanun degisiklikleri arasinda uyum saglan-
maya calisiimistir.

Denetimden beklenen islev global olarak degisim
gostermektedir. Kamu harcamalarinin ve islevi-
nin ekonomideki payinda meydana gelen artiglar
ise bu degisimlere uyma zorunlulugunu iilkemiz
denetim sistemi i¢in gerekli kilmis ve 6085 say1-
1 Kanun ile uygunluk denetimi ve mali denetimi
kapsayan diizenlilik denetimi de ayrica diizenlen-
mistir. Diizenlilik denetiminin s6z konusu Kanun
ile diizenlenmesi bir¢ok yonden 6nemli sonuglar
dogurmustur. Diizenlilik denetimi ile ilgili kavram
karmasasina son verilmis, uygunluk denetimi ile
mali denetimin birlikte yapilacagi hitkme baglan-
mig ve bunun sonucunda diizenlenen raporlar so-
nucu hem hesap verilebilirlige, saydamliga ve de-
mokrasiye katki saglanmis hem de Sayistayin yar-
gilama gorevine temel olusturulmustur. Kamu ida-
relerinin hesap ve islemlerinin mevzuata uygunlu-
gu ile mali rapor ve tablolarinin dogrulugu ve gii-
venilirligi hakkinda makul gilivence elde etmeye
yonelik olan diizenlilik denetimine yapilan degi-
sikliklerle 6nemli misyonlar yiiklenmistir. Bu an-
lamda diizenlilik denetimi, Sayistay dis denetimi-
nin 6nemli bir ayagini olusturmakla birlikte kap-

samli, ayrintili ve nitelikli ¢alisma gerektiren bir
denetim stirecini de biinyesinde barindirmakta-
dir. Planlama asamasindan izleme agamasinda ka-
dar oldukca kapsamli bir siireci igeren diizenlilik
denetiminin, sonug itibariyle halkin ekonomik ve
sosyal cikarlarin1 korumaya, hesap verilebilirlik
ve seffaflig1 saglama ve arttirmaya, demokrasi an-
layisinin geregini yerine getirmeye ve kamu idare-
lerinin mali yapisinda yer alan hatalar1 yapici bir
sekilde dnlenmeye hizmet etmesi beklenmektedir.

1. Denetim Kavram

Denetim kavrami olduk¢a genis kapsamlidir
(Ozer, 1997:10). Denetim, genel olarak éngoriilen
kosul ve kurallara uygunlugun gerceklestiginin te-
min edilmesine yonelik faaliyetler olarak tanimla-
nabilir. Genis bir kullanim alani olan denetim kav-
ramina dar bir alan olan kamu mali yonetim ve de-
netimi alaninda bile oldukga farkli anlamlar veril-
mesi iizerinde durulmasi ve ¢oziimlenmesi gere-
ken bir husustur. Bir¢ok kaynakta denetim ile tef-
tis, kontrol, revizyon, sinama, inceleme, tahkik,
teftis, muayene, murakabe, gozleme, gozetleme ve
gozetim (Ozer, 1997:10) gibi kavramlar ayn1 an-
lamda kullanilmaktadir. Oyle ki, denetim yerine
gecen bazi kavramlar denetim siireg ve gesitlerinin
siniflandirilabilmesi igin farkli anlamlarda kulla-
milabilmektedir. Ornegin, harcama &ncesi i¢ kont-
rol ve harcama sonrasi dis denetim kavramlarinda
kontrol ve denetim kavramlari es anlamli olsa da
farkli denetim tiirlerini vurgulamaktadirlar (Can-
dan, 2007:7-18). Ayrica, uluslararas1 literatiirde
belli bir denetim tiirlinli ifade edebilmek i¢in ol-
dukgca farkli kavramlara da yer verilebilmektedir.
Dolayisiyla gerek ulusal gerekse uluslararast lite-
ratlirde denetim konusunda kavramsal agidan bir
biitiinliikten s6z etmek yanlig bir tutum olacaktr.

Bu duruma paralel olarak, denetim kavramina yo-
nelik literatiirde bircok tanimlamaya yer verilmis-
tir. Karakas (2005)’e gore denetim, “harcamalarin
hukuka uygun ve tilke kaynaklarmin savurganlik-
tan uzak sekilde kullanilmasi konusunda idareye
yardimci olan bagimsiz, siirekli ve sistemli bir sii-
re¢” olarak tanimlanmistir. Kose (2007:5)’e gore
denetim “bir kurum veya kurulusun ya da belir-
li bir plan, program veya projenin yapisi, isleyi-
si veya ciktilarmin 6nceden belirlenmis standart-
lara uygunluk derecesinin arastirma, gézlemleme,
sorgulama gibi yontemlerle tespit edilmesi ve elde
edilen bulgularin objektif ve sistematik bir bi¢im-
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de degerlendirilerek ilgili taraf veya taraflara ile-
tilmesi siireci” olarak tanimlanmistir. Daha ge-
nig bir tanimlama yapan Coskun (2000:15)’e gore
ise denetim “ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgi-
li olarak gerceklesmis sonuglari dnceden belirlen-
mis amagclar, kriterler ve standartlara gore, tarafsiz
olarak analiz etmek ve Olgmek suretiyle kanitla-
ra dayanarak degerlendirmek, gelecekteki hatala-
rin 6nlenmesine yardimci olmak, kisi ve kurulus-
larin gelismesine, mali yonetim ve kontrol sistem-
lerinin gegerli, giivenilir ve tutarli hale gelmesine
rehberlik etmek ve elde edilen sonug ve bulgular
yetkililere duyurmak i¢in uygulanan sistematik bir
siire¢” olarak tanimlanmaktadir.

Yukaridaki tanimlamalardan goriildiigi lizere de-
netim kavrami, olduke¢a farkli anlamlara biiriine-
bilmektedir. Konumuzla iliskisi agisindan 6085 sa-
yili Sayistay Kanunu’na gore ise denetim, “‘kamu
idarelerinin hesap, mali islem ve kaynaklarin etki-
li, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak kul-
lanilmasinin degerlendirilmesi” olarak tanimlan-
mistir. Bu baglamda ¢alismamizda denetim kav-
rami, Sayistay tarafindan yapilan denetimler i¢in
kullanilacak ve ileriki basliklarda ele alinacag:
iizere kavramsal ve anlamsal agidan biitiinliik elde
edilmeye calisilacaktir.

2. Sayistay Denetimi

Sayistayin genel olarak denetim yetkisi vardir; do-
layisiyla denetim Sayistay’in en temel gorevidir.
Ancak diinyada Sayistaylarin hepsi yargilama yet-
kisine sahip degildir. Denetim yetkisinin yaninda
yargilama yetkisi de 6zellikle Fransa gibi kita av-
rupast iilkelerde Sayistaylara verilmisken Ingilte-
re gibi anglo-sakson {ilkelerde ise Sayistaylar sa-
dece denetim yetkisine sahip yiiksek denetim ku-
rumlari olarak orgiitlenmistir. Tiirkiye’de ise Ana-
yasa ve 6085 sayili Sayistay Kanunu hiikiimleri-
ne gore Sayistayin temel islevi denetim ve yargi-
lama kapsaminda degerlendirilmektedir (Kuluglu,
2010:58; Kuluglu, 2006:12; Serdar, 2011:49-50;
Ates, 2011:59; Serdar Beyazit Yilmaz, 2011:33).
Bu iki islevi kesin ve net olarak birbirinden ayir-
mak miimkiin olmasa da (Siizer, 2013) yargilama
yetkisinin, genel olarak denetim yetkisini destek-
ledigi ve giliclendirdigi de 6nemli bir gergektir (Ba-
yar, 2005:64). Diger taraftan, Sayistay tarafindan
denetim Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi (TBMM)
adina yerine getirilmektedir. Yargilamaya hazirlik
niteliginde olan denetimin (Temirci, 2011:263) et-
kisi yargilama ile giiclendirilmektedir.

Literatiirde denetimin fonksiyonel ayrimina gidi-
lirken genellikle i¢ denetim ve dis denetim ayri-
mi1 kullanilmaktadir. Bu baglamda Sayistay tara-
findan yapilan denetim de bir¢ok kaynakta (Colak,
2010:45; Kizilkaya, 2007:20; Tuncer, 2011) dis
denetim kapsaminda degerlendirilmektedir (Kose,
2007:17). Baz1 kaynaklarda ise Sayistay tarafin-
dan yapilan denetimin farkli 6zellikler gosterdigi
gerekeesiyle i¢ ve dig denetimden farkli bir bas-
lik altinda degerlendirilmesi gerektigi vurgulan-
maktadir (Karakas, 2005:52; Kose, 2007:17). Sa-
yistay tarafindan yapilan denetimin agirlikli ola-
rak dis denetim olarak degerlendirilmesinde 5018
say1li Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile
dis denetim gorev ve yetkisinin Sayistaya verilmis
(Kuluglu, 2010:58) olmasinin, Sayistay tarafindan
yapilan denetimin bir dis denetim Ornegi olarak
sunulmasinin (Tuncer, 2011) ve basta Avrupa Bir-
ligi uygulamalar1 ile Uluslararasi Yiiksek Denetim
Kurumlar1 Orgiitii (International Organisation of
Supreme Audit Institutions — INTOSAI) denetim
standartlarinda boyle bir ayrimin bulunmasinin et-
kisinin oldukg¢a biiyiik oldugunu diisiinmekteyiz.
Nitekim 5018 sayili Kanun md. 68’de dis dene-
tim, Sayistayin gorevi olarak ele alinmis ve ulusla-
rarasi denetim standartlarina atifta bulunulmustur.

Sayistay denetimi farkli kaynaklarda farkli yonle-
ri ile tanimlanmistir. Tuncer (2011)’e gore “Sayis-
tay denetimi ve buna gore hazirlanan denetim ra-
porlar1 genis kapsamli, ¢ok yonlii, kamu idareleri-
nin performansini degerlendiren, siyasi ve teknik
yonleri agir basan kendine 6zgii (suigeneris) dene-
tim tiirli” olarak tanimlanmaktadir. Daha genel bir
tanima gore (Onder ve Tiirkoglu, 2012:199) Sa-
yistay denetimi, “kamu yonetiminin parlamento-
lar adina bagimsiz denetim elemanlarinca denet-
lenmesi ve ilgili 6rgiitiin mali tablolari ile hesap ve
islemlerinin dogrulugunun, uygunlugunun arasti-
rilmasi; yonetimin verimliligi, etkinligi ve tutum-
lulugu hakkinda goriis belirtilmesine yonelik fa-
aliyetler” olarak belirtilmistir. 6085 sayili Kanun
md. 36’ya gore ise Sayistay denetimi, diizenlilik
denetimi ve performans denetimini ifade etmek-
tedir.

Yukarida deginildigi lizere Sayistay denetimini
olusturan denetim tiirleri, uluslararasi gelismele-
re paralel olarak yeniden ele alinmistir. Dolayisiy-
la 6zellikle son zamanlarda kamu yonetiminde ya-
pilan reformlar kamu mali yonetimine ve bu bag-
lamda Sayistayin denetim gorevlerine de yansi-
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mustir. 6085 sayili Kanun ile Sayistaya ek gorev-
ler verilmis (Calikoglu, 2011:5-7), bunun yanin-
da denetim alan1 genel yonetim kuruluslarinin tii-
miini kapsayacak sekilde genisletilmistir (Soyler,
2012:87). Diger yandan Sayistay tarafindan yapi-
lan denetimin mahiyetinde de degisiklikler mey-
dana gelmistir. 6085 sayili Kanun’da diizenlilik
denetimi yaninda temeli 1996 yilinda 832 sayili
eski Sayistay Kanunu’na eklenen Ek 10’uncu md.
ile atilmigsa da 5018 sayili Kanun ile yapilan dii-
zenlemeler sonucu bazi1 bosluklarin doldurulmasi
(Onder ve Tiirkoglu, 2012: 205) sonucu daha an-
lagilir hale gelen performans denetimi de kendisi-
ne yer bulmustur. Mali denetim ve uygunluk dene-
timinden olusan diizenlilik denetimi ise 5018 say1-
1 Kanun’da kavram olarak agik¢a yer almamig an-
cak 6085 sayili Kanun’da ise ayr1 bir kavram ola-
rak dile getirilmistir. S6z konusu Kanun’daki dii-
zenlemelere ayrintili olarak deginmeden 6nce dii-
zenlilik denetimi ve performans denetimini genel
hatlar ile belirtmek konuyu daha iyi kavramak
acisindan yararli olacaktir.

Diizenlilik denetimine iligkin literatiirde tasdik de-
netimi, geleneksel denetim, klasik denetim, uy-
gunluk denetimi, mali denetim ve diizenlilik dene-
timi ayn1 kavrami ifade eder sekilde kullanilmak-
tadir (Karabeyli ve Coskun, 2010: 89). Diizenlilik
denetimine iligkin tanimlamalar daha ¢ok diizenli-
lik denetimini olugturan mali denetim ve uygunluk
denetimine yonelik olmustur. Bu nedenle ilk ola-
rak mali denetim tanimlanmaya ¢alisilacaktir. Bu
konuda Tuncer (2011)’ e gore mali denetim “kamu
idarelerinin hesap ve islemleri ile mali faaliyet,
mali yonetim ve kontrol islemlerinin degerlendir-
me sonuglari ele alinarak, mali rapor ve tablolarin
giivenilirligi ve dogruluguna iligkin denetim” sek-
linde tanimlanmistir. Daha genel bir tanima gore
Karakas (2004:125) ise mali denetimi “mali nite-
likteki bir is ya da faaliyetin maliye bilimi kuralla-
rina ve mali yasalara uygunlugun arastirilmasi ey-
lemidir” seklinde tanimlanmistir. Bargin (2011b:
32) tarafindan yapilan benzer bir tanima gore mali
denetim “biitce uygulamasina iligkin olarak kamu
idarelerinin mali karar ve islemlerinin denetimi-
dir” seklindendir. Ozer (1992:31)’e gore ise mali
denetim “idare hesabi ile diger mali verilerin dog-
ru olup olmadiginin, muhasebe kayitlar1 ve diger
destekleyici kanitlarin incelenmesi suretiyle orta-
ya ¢ikarilmas1” olarak tanimlanmistir. Bu tanimla-
malardan hareketle, mali denetimin kamu idarele-
rinin mali islemleri, hesap ve kayitlarinin dogrulu-

gu ve gilivenilirligine yonelik makul giivence sag-
lamaya yonelik bir denetim oldugu goriilmektedir.

Uygunluk denetimi ise genel olarak hukukilik de-
netimi olarak ele alinmakta ve bu dogrultuda ta-
nimlamalar yapilmaktadir. Tuncer (2011)’ e gore
uygunluk denetimi “Kamu idarelerinin gelir, gider
ve mallarina iligkin hesap ve islemlerinin kanunla-
ra ve diger hukuki diizenlemelere uygunlugunun
incelenmesine iliskin denetim” olarak ifade edil-
mistir. Karakas (2004:126)’a gore uygunluk de-
netimi “Biitcedeki 6denekler araciligiyla harcama
yapma ve gelir toplama yetkisinin mevzuata (ka-
nun, tiiziikk, yonetmelik vb.) uygun olarak kulla-
nilip kullanilmadigi konusunda yapilan denetim”
olarak tanimlanmaktadir. Ozer (1992: 31)’e gore
ise uygunluk denetimi, “kurumun islemlerinin
mevzuata uygunlugunun denetlenmesi” seklinde
tanimlanmigtir. Tanimlardan da anlasilacag tizere
uygunluk denetimi ile idarelerce yapilan mali nite-
likteki islemlerin hukuki diizenlemelere uygunlu-
gu denetlenmektedir.

Son olarak literatiirde performans denetimi, genel
olarak idarelerin kamu kaynaklarim etkili, ekono-
mik ve verimli kullanip kullanmadiklarini 6lgme-
ye yonelik olan denetim olarak ele alinmistir. Boy-
le olmakla birlikte performans denetimi yerine pa-
ranin karsiligi denetimi, etkinlik denetimi, prog-
ram denetimi, verimlilik denetimi, yonetim dene-
timi gibi kavramlar kullanilabilmektedir (Karakas,
2004:122). Sayer ve Yurt (2011:87)’a gore perfor-
mans denetimi “vergi 6deyenlerin 6dedikleri ver-
ginin karsiligimi alip almadiklarinin tasdik edilme-
si” olarak tammlanmstir. Ozer (1992:31)’e gére
performans denetimi, “Denetlenen kurumun kay-
naklarmi (isgiicii, para, malzeme ve makinalar)
verimli, etkin ve iktisadi (tutumlu) bir bigimde
yonetmede ve kullanmada gerekli 6zeni gdsterip
gostermediginin denetlenmesi” dir.

INTOSALI Standartlarina gore performans deneti-
mi, denetlenen kurumun sorumluluklarini yerine
getirirken kaynaklarini tutumlu, verimli ve etkin
kullanip kullanmadigina iligkin denetim olup, ku-
rumlarin faaliyetlerinin tutumlulugunun iyi yone-
tim ilke, uygulama ve politikalarina gore denetlen-
mesi; insan, mali ve diger kaynaklarin kullanimin-
daki verimliligin, bilisim sistemleri, performans
Olciitleri ve izleme ve diizeltme sistemlerinin ince-
lenmesi de dahil olmak tizere denetlenmesi; denet-
lenen kuruluslarin hedeflerine ulagsma yoniindeki
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uygulamalarinin etkinliginin ve kurum faaliyetle-
rinin yarattig1 gercek etkinin amaglanan etkiyle ki-
yaslanmak suretiyle denetlenmesi unsurlarini kap-
samaktadir.

Dolayisiyla performans denetimleri araciligr ile
kamu sektoriiniin daha iyi islemesini saglamaya
yonelik bir denetim gergeklestirilmesi miimkiin
olmaktadir. Mali denetim veya uygunluk denetimi
kapsaminda, bir kamu kurumunun mevzuat ger-
cevesinde yapmis oldugu faaliyetleri sorgulamak
miimkiin degildir.

6085 sayili Kanun’da ise performans denetimi
“hesap verme sorumlulugu ¢ergevesinde idareler-
ce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak
faaliyet sonuglarinin 6l¢iilmesi” olarak belirtilmis-
tir. Burada su hususu da belirtmekte yarar vardir
ki performans denetimi hakkinda yapilan diizenle-
melerin yerinde olmadigina iliskin literatiirde go-
rlis birligi mevcuttur. Bu konuda 6085 sayil1 Ka-
nun ile yeni bir tanim ve isleyise kavusturulmak
istenen performans denetiminin amag ve kapsami-
nin daraltilarak sadece idarelerce belirlenen hedef
ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarmin
6l¢iilmesine indirgenmesi ve sinirli kalmasi elesti-
rilere neden olmustur (Taner, 2011:153; Calikog-
lu, 2011:7).

2.1. Sayistay Denetiminin Ozellikleri

6085 sayili Kanun’da yer alan diizenlemeye gore
Sayistay tarafindan gergeklestirilecek denetimin
ve dolayisiyla diizenlilik denetiminin bazi 6zellik-
leri bulunmaktadir (Altintas, 2011:11). Bu 6zellik-
ler s6z konusu Kanun’un 35’inci maddesinde ifa-
de edilmis olup asagidaki gibidir:

“(1) Denetimin genel esaslar1 sunlardir:

a) Denetim; kamu idarelerinin hesap, mali islem
ve faaliyetleri ile i¢ kontrol sistemlerinin incelen-
mesi ve kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve
hukuka uygun olarak kullanilmasinin degerlendi-
rilmesidir. Sayistay tarafindan yerindelik deneti-
mi yapilamaz, idarenin takdir yetkisini sinirlaya-
cak ve ortadan kaldiracak karar alinamaz.

b) Denetim genel kabul gérmiis uluslararasi dene-
tim standartlarina uygun olarak yiiriitiiliir.

¢) Sayistay ve denetciler denetim faaliyetlerini ba-
gimsiz ve tarafsiz olarak yiiriitlir.Sayistay’a dene-
tim gorevinin planlanmasi, programlanmasi ve yti-
riitiilmesinde talimat verilemez.

¢) Denetimler, giincel denetim metodolojilerinin
uygulanmasinda gerekli 6zen gosterilerek gergek-
lestirilir.

d) Denetim gorevinin etkin bir bigimde yerine ge-
tirilmesi i¢in Kurum mensuplariin teknik ve mes-
leki yeterlikleri gelistirilir.

e) Kalite glivencesinin saglanmasi i¢in, denetimin
her agamasi denetim standartlarina, stratejik plan-
lara, denetim programlarina ve mesleki etik kural-
larina uygunlugu agisindan gézden gegirilir.”

Bu hususlar asagida kisaca agiklanacaktir:

2.1.1. Sayistay Tarafindan Yerindelik Denetimi
Yapilamaz ve idarenin Takdir Yetkisini
Smirlayacak Kararlar Alinamaz

Yukarida yer alan s6z konusu Kanun’da yer alan
diizenleme ile Sayistay’in yerindelik denetimi ya-
pamayacagi ve idarenin takdir yetkisini sinirla-
yacak ve ortadan kaldiracak kararlar alamayaca-
&1 hilkkme baglanmistir. Diger bir ifade ile Sayistay
neden ve ne kadar gibi sorularla yapilan islemin
yerindeligine yonelik denetim yapamayacak ve bu
hususta idarenin takdir yetkisine dokunamayacak-
tir. Ornegin artik bir idareye “Ihtiyacin ne kadardi
ve neden bu kadar mal aldin?” gibi sorgulama ya-
pamayacaktir (Kemal, 2012: 22).

6085 sayili Sayistay Kanunu Genel Gerekgesi’nde
35’inci madde ile ilgili olarak, “Bu diizenleme,
yonetimle denetim arasindaki ¢izgiyi ortaya koy-
maktadir. Denetim islevine atfedilen fonksiyonun
idarenin yerine gegerek sorumluluk tasimayan bir
yonetim islevine doniismesinin Oniine gegilmesi
amaglanmaktadir. Bu diizenleme, denetim acisin-
dan da 6nemli bir giivenceyi saglamaktadir. Ciin-
kii denetimin nesnel, objektif ve tarafsiz olmasi-
n1 saglayacak en onemli giivence, denetim islevi-
ni yerine getirenlerin kendilerini yonetimin yeri-
ne koyan bir anlayisla hareket etmek zorunda kal-
mamalaridir.” ifadesi yer almaktadir. Dolayisiyla
s0z konusu diizenleme yonetim ve denetim arasin-
daki farki ortaya ¢ikarmaktadir. Nitekim denetim
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ile gorevli bulunanlarin kendisini yonetimin yeri-
ne koyarak denetim yapmalar1 ve denetim islevi-
ne atfedilen fonksiyonun idarenin yerine ge¢mesi
engellenmis olmaktadir. Boylece denetimin nesnel
ve objektif olmasina da katki saglanmaktadir (Co-
lak, 2010:47-48). Diger yandan bu olumlu etkile-
rin yaninda yerindelik denetiminin yasaklanmasi
dolayistyla bazi kamu zarar1 olusturabilecek du-
rumlarin gdzden kacirilmamasi da tizerinde durul-
mas1 gereken dnemli bir unsurdur (Onder ve Tiir-
koglu, 2012: 211).

Yerindelik denetiminin yargi organlarinca yapila-
mayacagi bilinen bir husustur. Dolayisiyla, bu hu-
susta da Sayistayin yerindelik denetimi yapamaya-
cag1 hiikme baglanarak yargi organi olarak goriil-
diigli soylenebilir. Dolayisiyla yerindelik deneti-
minin yapilamayacagina iligkin hiikiim ifade eden
madde, bir¢ok yonden Sayistayin yapisi ve deneti-
mini kapsayan bir maddedir.

2.1.2. Denetim Genel Kabul Gormiis
Uluslararasi Denetim Standartlarina ve
Giincel Denetim Metodolojilerine Uygun
Olarak Yiiriitiiliir

Diinyadaki gelismelere paralel olarak Tiirkiye’de
de kamu mali yonetim ve denetimine yonelik re-
formlar yapilmistir. Reformlarin amaglarindan
bir tanesi de denetimin uluslararasi standartlarla
uyumlastirilmasinin saglanmasidir. Ayrica Avrupa
Birligi miiktesabatina uyum kapsaminda agilmis
32 nolu Mali Kontrol Faslinda dig denetimin giig-
lendirilmesi 6ngdriilmiis olup bu kapsamda Sayis-
tayin INTOSAI Standartlarina uygun olarak faali-
yet gostermesi ile fonksiyonel, mali ve yonetimsel
agidan bagimsiz bir kurum haline doniistiiriilmesi
Ongoriilmistiir. Diger yandan 6085 sayili Sayistay
Kanunu Genel Gerekgesi’nde 35’inci madde ile il-
gili olarak “Sayistay tarafindan yapilacak dene-
timlerin genel kabul gérmiis uluslararasi denetim
standartlarina uyumlu olarak yapilabilmesi i¢in
maddede, denetimin temel ilkelerine yer verilmis
ve bu ilkelerin tespit edilmesinde, Sayistaylar i¢in
en temel belge niteliginde olan basta Lima Dek-
larasyonu olmak tizere, INTOSAI Denetim Stan-
dartlar1 ve INTOSAI Denetim Standartlarma {lis-
kin Avrupa Uygulama Rehberlerinden yararlanil-
mistir.” ifadesi yer almaktadir. Diger yandan ulus-
lararas1 denetim standartlarina uygunluk agisin-
dan denetimlerin gozden gegirilmesi (T.C. Sayis-

tay Baskanligi [TCSB], 2013:120) de yukaridaki
gerekcede yer alan amaca yonelik bir ¢aba olarak
goriinmektedir. Boyle olmakla birlikte uluslarara-
s1 standartlara uygunlugun tam olarak saglandigi-
n1 sdylemek oldukea giictlir. Nitekim 5018 sayi-
1 Kanun’da diizenlenen diizenlilik ve performans
denetimleri INTOSAI Denetim Standartlari’nda
tanimlanan s6z konusu denetimlerle ayni sonu-
cu doguracak nitelikleri haiz degildir. Dolayisiy-
la uluslararasi standartlara uyum saglandigini soy-
lemek zordur (Mese, 2011:224). Diger bir ifadey-
le INTOSATI'nin benimsedigi diizenlilik ve perfor-
mans denetimleri ile 5018 say1li Kanun’da benim-
senen soz konusu denetimler kapsam bakimindan
uyusmamaktadir (Mese, 2010: 75). Bunun yanin-
da yine 6085 sayili Kanun’da da INTOSAI Ulusla-
raras1 Yiiksek Denetim Kurumlar1 Standartlari’nda
yer alan diizenlilik denetimine ydnelik hiikiimlere
tam bir uyum saglandigini sdylemek miimkiin de-
gildir. Diger yandan performans denetimi de yan-
lis anlagilarak idarenin faaliyet sonuglarimin 6l¢iil-
mesine indirgenmistir (Calikoglu, 2011:7). 6085
sayilt Kanun’da tanimdan verimlilik, etkinlik ve
tutumluluk unsurlar: ¢ikartilarak tanimi degistiril-
mis ve kapsami daraltilmistir. Dolayisiyla perfor-
mans denetimi de uluslararasi standartlardan ayril-
mustir (Serdar, 2011: 51; Mese, 2011: 224).

2.1.3. Sayistay ve Denetciler Denetim
Faaliyetlerini Bagimsiz ve Tarafsiz Olarak
Yiiriitiir

Sayistayin ve denetgilerin bagimsiz olmasi gerek-
tigine iligskin goriisler cesitli bildirge ve denetim
standartlarina iliskin rehberlerde dile getirilmek-
tedir. Bu konuda Yiiksek Denetim Kurumlariin
Bagimsizligina iliskin Meksika Deklarasyonu ve
dolayisiyla INTOSAI Esaslari ve Iyi Uygulamala-
r1 (INTOSAL t.y.:42, 52)’nda da Yiiksek Denetim
Kurumlari’nin bagimsizhigmin ayritili bir sekil-
de yasalarla belirtilmesi ve gorevlerini ifa ederken
yasal dokunulmazliklarinin ve bagimsizliklariin
geregine deginilmistir. Dolayisiyla denetim birim-
lerinin bagimsizligina verilen ihtimam, denetim-
den bekleneni elde edebilmek i¢in denetimin ba-
g1msiz olmasi gereginin bir sonucudur.

Genel anlamda Sayistayin bagimsizliginin Anaya-
sal ve yasal teminatlarla koruma altina alinmasi,
denetimin biitiin asamalarinda baski altinda kal-
masinin Onlenmesi ve 6zelde ise denetgilerin de-
netim gorevlerinden dolayr yasal koruma altin-
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da olmasi, tistlendigi gorevleri etkin olarak yerine
getirmesine olanak vermektedir (Kose, 1999:72;
Kose, 2007:14). Aksi halde, yeterli yasal koruma-
dan ve bagimsizliktan yoksun veya herhangi bir
siyasi otoritenin baskisi altinda olan bir Sayistay
veya denet¢iden denetimde etkinlik de beklenme-
melidir. Bu baglamda Sayistay denetcilerinin, go-
reve atanmalari, ¢aligmalari, 6zliikk haklar1 ve go-
revden alinmalar1 gibi hususlar yasal glivence al-
tina alinarak siyasal iktidardaki degisikliklerden
etkilenmesi Onlenmelidir. Ayrica, tarafsiz (objek-
tif) bir denetim anlayisinin olusturulmasi (Serdar,
2011:50) ve denetcinin bagimsizligini azaltacak
herhangi bir ¢ikar catigmasina girmeden faaliyet
gostermesi (Altintag ve Tiirkyener, 2012:233) de
denetimin sihhati agisindan 6nem arz etmektedir.

Tiirkiye’de ise Sayistayin, biitce hukuku itibariyle
TBMM ile ayni statiide bulunmasi (Akyel ve Bas,
2010:379) denetleyecegi kurum, konu ve sektor-
leri segme Ozglirliigiine sahip olmasi (Altintas ve
Tiirkyener, 2012:233-234) bagimsizligimin énem-
li gostergelerindendir. Dolayisiyla, {ilkemizde Sa-
yistay yasama erki yaninda yiiriitme erkinden de
bagimsizdir (Mese, 2011:224). Bu konuda 6085
sayilt Kanun md. 3’te “Sayistay; bu Kanun ve di-
ger kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve ke-
sin hiikkme baglama islerini yaparken islevsel ve
kurumsal bagimsizlig1 olan bir kurumdur” hiitkmii-
ne yer verilerek Sayistayin islevsel ve kurumsal
bagimsizlig1 vurgulanmistir. Ancak, Sayistay istis-
nai bir durum olarak TBMM tarafindan gelen bazi
denetim taleplerini yerine getirmekte ise de dene-
timin yonetimi siirecini yine kendisi segebilmekte-
dir (Altintag ve Tiirkyener, 2012:234).

2.1.4. Denetim Gorevinin Etkin Bir Bicimde
Yerine Getirilmesi i¢cin Kurum Mensuplarinin
Teknik ve Mesleki Yeterlikleri Gelistirilir

Denetimin teknik ve mesleki agidan yeterli dene-
tim mensuplarica yapilmasi denetimin daha etkin
ve giivenilir olmasina yol agmaktadir. Nitekim de-
netimler sonucu olusturulan raporlarin TBMM ve
halka dogru bilgiler vermesi, mesleki agidan egi-
timli, tecriibeli ve yeterli denetim mensuplarinca
yapilmasini gerektirmektedir (Altintas ve Tiirkye-
ner, 2012:236). Dolayisiyla 6085 sayil1 Kanun ile
Sayistay denetiminin kapsam, islev ve isleyisinin
artis1, denetim elemanlarinin is yiikiini arttirdigi
gibi degisen denetim metodolojisini kavramalari-
n1 ve saglam bir kurumsal kapasiteyi de gerektir-

mektedir (Onder ve Tiirkoglu, 2012:211; Kogde-
mir, 2006:51). Diger yandan, Sayistay’in bir yan-
dan cari yilin denetimini bir yandan da 6nceki y1-
lin raporlama siirecini birlikte yiiriitmesi (Mese,
2011:226) mesleki yeterlilik ve egitimin dnemini
daha fazla ortaya ¢ikarmaktadir.

Mensuplarin yeterli bilgi ve tecriibeye sahip olma-
sinin yaninda kurumsallasma da degisen denetim
standartlarinin uygulanabilmesinde ayr1 bir 6nem
arz etmektedir. Nitekim iilkemizdeki denetim ku-
rumlart yeterli kurumsallasmaya ulasabilmis de-
gildir (Kuluglu, 2006:22). Bu ag¢idan kurumsal-
lasmanin saglanmasi, mesleki yeterliligin yanin-
da kurumsal motivasyonu da beraberinde getire-
rek denetimde etkinligin arttirilmasi agisindan ye-
rinde olacaktir.

2.1.5. Kalite Giivencesinin Saglanmasi I¢in
Denetimin Her Asamasi Gozden Gegirilir

Denetimde etkinlik ve kaliteye ulasabilmek igin
denetimin her asamasinin gézden gegirilmesi ge-
rekir (TCSB, 2013:119). Denetimin gozden gegi-
rilmesi, denetimin amacina ulagmasi i¢in gozetim
politikasinin belirlenmesi ile baglamakta ve bu po-
litikaya uygun olarak denetim siireci asamalari-
nin gozetimi ile devam etmektedir. Ayrica, dene-
timden iyi verim alinmak isteniyorsa basa doniiliip
s6z konusu politika da gdzden gegirilebilir (Ozer,
1997:108). Dolayisiyla gdzden gecirme islevi uy-
gulanan politikalardan raporlamaya kadar deneti-
min tiim agsamalarina yayilabilmektedir.

Gozden gegirme islevi, denetimin kalitesinin ko-
runmasi ile nihai denetim goriisiine ve raporlara
iligkin degerlendirme ve sonuglarin yeterli, makul
ve uygun denetim kanitlarina (Kose, 2007: 64) da-
yanmasina ve denetimin mevzuat, denetim stan-
dartlar1 ve Sayistay uygulamalarina uygunlugunu
(TCSB, 2013: 119) saglamaya katkida bulunmak-
tadr.

Denetimde etkinlik ve kaliteye ulasabilmek igin
denetim sirasinda yapilan gbzden gecirme ve de-
netim sonrasinda, kalite giivencesine yonelik goz-
den gegirmeden yararlanilir. Denetim Oncesin-
de yapilan gozden gegirme, fiilen denetimi yiirii-
ten denetim ekibi digindaki ekip baskan1 ve grup
baskani tarafindan, yiiriitiilen ¢aligmalarin ve ula-
silan denetim sonuglarmin degerlendirilmesi su-
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retiyle yerine getirilir. Gézden gecirme denetimin
her agamasindan sonra yerine getirilir. Denetim ta-
mamlandiktan sonra ise kalite giivencesine yone-
lik gézden gegirme yerine getirilir. Sayistay biin-
yesinde bulunan Kalite Kontrol Ekibi, her yil ta-
mamlanmis denetimler arasindan segilen belli sa-
yidaki denetim islemine yonelik gézden gecirme
isleminde bulunur. Kalite Kontrol Ekibi, ¢alisma-
lariin sonunda denetimi yapan ekibi bilgilendi-
rir ve gerek goriir ise ileriki denetimlerde dikkate
alimmasi gereken hususlari igeren bir raporu dene-
tim ekibine sunar. Ayrica, kalite kontrol ekibi, her
yil Sayistay Baskanligina sunulmak iizere o yilin
sonuclarmi 6zetleyen Yillik Denetim Kalite Gii-
vencesi Raporu hazirlar (TCSB, 2013:119-122).

2.2. Sayistay Denetiminin Amaci

Denetimin en 6nemli faktorlerinden birisi olan
amacinin acik ve net bir sekilde ortaya konulma-
st gerekmektedir. Nitekim denetim, 6nceden be-
lirlenen amag ve kriterlere uygunlugu kapsadigin-
dan bu amaglarin kanunlarda a¢ik ve anlasilir ola-
rak belirtilmesi denetimin yoniinii ve etkinligini
belirlemektedir. Bu baglamda uluslararasi anlam-
da, denetimin kapsami yaninda amagclarn da de-
gismektedir. Nitekim daha once sadece kurallara
uyulup uyulmadigi agisindan uygunluk (hukuki-
lik) denetimi yapiliyorken (Karabeyli ve Coskun,
2010: 89) artik diizenlilik denetiminin tamamlayi-
cist olarak performans denetimi de yapilmaya bas-
lanmis (Candan, 2007: 44) ve bu agidan deneti-
min amagclar1 da degisiklige ugramis ve cesitlen-
mistir. Bu noktada, belirlenen amaglarin iilke ger-
cekleriyle oOrtiismesi geregi de dnemli bir noktay1
olusturmaktadir. Bu gereklere paralel olarak 6085
sayil1 Kanun ile 5018 sayili Kanun’da s6z konusu
amaglara yer verilmistir.

6085 sayili Kanun md. 34’te Sayistay denetiminin
amaglarma yer verilmistir. S6z konusu Kanun’un
Genel Gerekgesinde ise yine 34’lincli maddeye
iliskin olarak “genel kabul gérmiis uluslararasi de-
netim standartlarma ve Avrupa Birligi uygulama-
larina uyum” un goz Oniine alindig belirtilmistir.
Dolayistyla s6z konusu Kanun’un diger hiikiimle-
rinde de oldugu gibi yine bu konuda da uluslara-
ras1 standartlara uyumun hedef alindig1 goriilmek-
tedir.

6085 sayili Kanun’un 34’{incli maddesinde dene-
timin;

“(a) Biitee hakkimin geregi olarak kamu idarele-
rinin faaliyet sonuglar1 hakkinda Tirkiye Biiyiik
Millet Meclisine ve kamuoyuna giivenilir ve ye-
terli bilgi sunulmasi,

(b) Kamu mali yonetiminin hukuka uygun olarak
yuriitiilmesi ve kaynaklarin korunmasi,

(c) Kamu idarelerinin performansinin degerlendi-
rilmesi,

(d) Hesap verme sorumlulugu ve mali saydamligin
yerlestirilmesi ve yayginlastiriimasi”

amaciyla gerceklestirildigi vurgulanmustir.

5018 sayili Kanun’un 68’inci maddesine gore ise
“Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi
dis denetimin amaci, genel yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu ger-
¢evesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve iglem-
lerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve plan-
lara uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonugla-
rinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne raporlan-
masidir” hitkmiine yer verilerek denetimin amaci
acikea vurgulanmustir.

Yukarida yer alan s6z konusu maddelerden de go-
rildiigi lizere, Sayistay tarafindan yapilan deneti-
min demokratik islevi agir basmaktadir. Diger bir
deyisle dis denetimde mali saydamlik esastir. Bu
baglamda Sayistay denetiminin rolii, kamunun ka-
ranlik koselerini aydinlatmaktir (Inan, 1997: 51-
53). Kamuda dogru islerin yapilmasi ve vatandas-
larin da bundan emin olmasini gerektiren mali say-
damlik ve eger dogru isler yapilmiyorsa hesap ve-
rilmesini gerektiren hesap verilebilirlik (Karaos-
manoglu ve Mese, 2011: 255) denetimin amact
olarak belirlenmis ve bu husus denetim sonunda
olusturulacak raporlarin TBMM’ye sunulmasi ve
kamuoyuna duyurulmast ile desteklenmistir. Nite-
kim bu siirecte kamu kurumlarinin yaptigi mali is-
lemlerin kanunlara uygunlugu ve giivenilirligi ile
performans kriterlerine uygunlugu denetlenmek-
te ve rapor son denetim mercii ve kaynaklarin ye-
gane sahibi olan halka ve TBMM’ye sunmaktadir.
Bu vesile ile daha 6nceden belirlenen kriterler ile
nitelik ve mevzuata uygunluk yoniinden yapilan
denetimlerin sonuglarinin raporlanmasi ve agik-
lanmasi sonucu mali saydamlik ile mali ve per-
formans hesap verme sorumlulugunun saglanma-



Finans Politik & Ekonomik Yorumlar 2015 Cilt: 52 Sayi: 602

M. ELA - C. M. TURKYENER

s1 amaglanmaktadir. Ancak s6z konusu amaglara
tam olarak ulasildigini s6ylemek olduk¢a zordur.
Nitekim 6085 sayili Kanun ile diizenlilik deneti-
mi daha 6n planda tutulurken performans deneti-
mi golgede kalmis, bu nedenle girdiler daha fazla
one ¢ikmis ve daha c¢ok ciktilar1 ve sonuglari esas
alan mali saydamlik ve hesap verilebilirligi sag-
layacak zemin olusturulamamistir. Bunun yaninda
uygunluk denetimi sonucunda tespit edilen kamu
zarar1 sadece genel yonetim kapsamindaki idare-
ler i¢in yargilamaya esas raporlara konu edilebile-
cektir. Diger yandan, performans denetiminin ger-
¢evesini Sayistaydan ziyade denetime tabi idare-
ler ¢izmekte ve performans denetimi denetim de-
gil dl¢tim niteliginde kalmaktadir (Karaosmanog-
lu ve Mese, 2011:255-256). Bu baglamda yukarida
bahsedilen amaglara ve 6zellikle hesap verilebilir-
lik ve mali saydamlig1 saglama amacina ulasildigi-
n1 sdylemek miimkiin degildir.

3. Diizenlilik Denetimi

Diizenlilik denetimi, denetimin degisken yapisin-
dan dolay: farkli bicimlerde tanimlanmis ve kulla-
nilmstir. Diizenlilik denetimi hakkinda genel bil-
giler yukarida acgiklanmis oldugundan burada 6zel
olarak iilkemizde yapilan diizenlilik denetimine
yer verilecektir.

3.1. Diizenlilik Denetiminin Tanimi

Ulkemizde diizenlilik denetimi, aslen 5018 sayili
Kanun’da yer almasina karsilik kavramsal agidan
6085 sayili Kanun’da ifadesini bulmustur. S6z ko-
nusu Kanun md. 2’de diizenlilik denetiminin mali
denetim ve uygunluk denetiminden olustugu hiik-
me baglanmis; mali denetim “Kamu idarelerinin
hesap ve islemleri ile mali faaliyet, mali yonetim
ve kontrol sistemlerinin degerlendirme sonuglar
esas alarak, mali rapor ve tablolarin giivenilirligi
ve dogruluguna iliskin denetim”; uygunluk deneti-
mi ise “Kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarina
iligkin hesap ve iglemlerin kanunlara ve diger hu-
kuki diizenlemelere uygunlugunun incelenmesine
iligkin denetim” olarak tanimlanmustir.

Yukaridaki tanimlamalarda gorildigi tizere di-
zenlilik denetimi mali denetim ve uygunluk de-
netiminin birlikte yiiriitiilmesiyle gerceklestirilen,
kamu idarelerinin i¢ kontrol ve i¢ denetim fonksi-
yonlart ile hesap ve islemler ve bu islemlerin te-

melini olusturduklar1 mali tablo ve raporlarin gii-
venilirligi, dogrulugu ve mevzuata uygunlugunun
denetlenmesini icermektedir. Dolayisiyla oldukca
genis kapsamli ve yasal, ekonomik ve sosyal an-
lamda ciddi sonuglar1 olan bir denetim tiiriidiir.

3.2. Diizenlilik Denetiminin Ozellikleri

Yukarida yer alan tanimlama ve agiklamalardan
hareketle diizenlilik denetimi hakkinda genel ola-
rak asagidaki 6zellikler sayilabilir:

Diizenlilik denetimi daha ¢ok mali islemleri konu
almaktadir. Nitekim, diizenlilik denetiminin kay-
naklar1 genel olarak mali yapidadir ve dolayisiy-
la mali hesap ve islemleri igermektedir (TCSB,
2013:8). Diizenlilik denetimine gore, kamu kay-
naklarmin edinimi ve kullanimi islemleri yapildik-
tan sonra, belge ve kayitlar iizerinden bir denetim
gerceklestirilmektedir. Kamu idaresi, mali tablolar
ve bunlara iliskin belge, kayit ve islemler iizerin-
den denetlenmektedir (Karakag, 2004:126).

Diizenlilik denetiminin unsurlar1 bir biitiinii olus-
turmaktadir. Yani uygunluk denetimi ve mali dene-
timi birbirinden ayr1 diistinmek pek miimkiin de-
gildir. Dolayistyla mali denetim ve uygunluk de-
netimi bir biitiiniin parcalarint olustururlar ki dii-
zenlilik denetimi adi altinda ele alinmislardir. Ni-
tekim mali tablolarin dogrulugu ve giivenirligi an-
cak onlar1 olusturan islemlerin mevzuata uygun-
lugu ile gecerlidir (Ceylan, 2010:114). Bu cihet-
le dogru ve giivenilir olmayan mali tablo, hesap ve
islemlerin mevzuata uygun oldugunu iddia etmek
de pek miimkiin degildir.

Diizenlilik denetiminde makul giivence olusturu-
lur. Makul giivence, mali rapor ve tablolar ile bun-
larin dayanagi teskil eden islemlerin uluslara-
rast denetim standartlarina gore hata icermedigi-
ne yonelik %95 oraninda garanti (giivence)’ye te-
kabiil etmektedir. Nitekim mutlak (%100) giiven-
ceye belirli sinirhliklardan dolayr ulasmak miim-
kiin degildir ve ancak makul giivence elde edile-
bilmektedir (TCSB, 2013:4).

Diizenlilik denetimi, denetlenen kurumun mali y6-
netim ve i¢ kontrol sisteminin degerlendirilmesini
de kapsamaktadir. Bu yolla kurumun i¢ kontrolii-
niin zayif yonleri de tespit edilebilmektedir (Altin-
tag, 2011: 13). Boylece diizenlilik denetiminin ya-
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pict yonii daha belirgin olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Diizenlilik denetimi, ekip ¢alismasi esasina daya-
nir ve grup baskanliklari biinyesinde olusturulacak
denetim ekiplerince yiiritiiliir. Ancak bazi istisnai
durumlarda (kamu idaresinin islem hacminin az
oldugu durumlar gibi) tek bir denet¢i de gorevlen-
dirilebilmektedir (TCSB, 2013: 5-8).

Diizenlilik denetimi sonucunda denetgiler tarafin-
dan kanun ve diger hukuki diizenlemelere aykiri
kamu zararma yol agan bir husus tespit edildigin-
de buna iliskin yargilamaya esas rapor diizenlen-
mektedir (TCSB, 2013: 113). Bu yoniiyle diizen-
lilik denetimi Sayistayin yargilama gorevini des-
teklemektedir.

3.3. Diizenlilik Denetimi Siireci

Diizenlilik denetimi siireci planlama, uygulama,
raporlama ve izleme (Bar¢in, 2011b:34) olmak
iizere birbirini izleyen dort temel ve zincirleme
sathadan (Altintag, 2011: 14) meydana gelmek-
tedir. Diizenlilik denetim siireci, denetimin plan-
lanmas1 asamasinda denetlenecek olan kurumun
faaliyet ortami, muhasebe sistemi, gelir ve gider
kaynaklari, bilisim sistemi, i¢ kontrol ve i¢ dene-
tim faaliyetlerinin taninmasi ve degerlendirilme-
si (TCSB, 2013:23-26) ile baslayip denetim c¢alis-
malarinin yiiriitiilmesi ile devam etmekte ve dene-
tim goriisliniin raporlanarak ilgililere agiklanmasi
ile sona ermektedir (Altintas, 2011:14). 6085 sa-
yil1 Kanun md. 37’ye gore siireg, denetimin plan-
lanmasi; denetim programinin hazirlanmasi ve uy-
gulanmasi; sonuglarin ve tavsiyelerin raporlanma-
st; raporlarin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine su-
nulmasi ve ilgili kamu idarelerine gonderilmesi;
raporlarin izlenmesi asamalarindan olusmaktadir.
Bu asamalara iliskin acgiklamalara agagida yer ve-
rilmistir:

3.3.1. Denetimin Planlanmasi

Denetimin planlanmasi agamasi denetim siirecinin
ilk asamas1 olmakla birlikte tiim denetim siirecini
ilgilendirmektedir (TCSB, 2013: 19) ve bu neden-
le denetimin en 6nemli agamasidir (Altintas, 2011:
14). Nitekim denetimin etkin, verimli, ekonomik
ve zamanli olarak yiiriitiilmesi amaciyla yapilan
planlama igleminin (TCSB, 2013: 19) bu amaglara
ulasabilmesi i¢in kurumun faaliyet ortami, muha-

sebe sistemi, gelir ve gider kaynaklari, i¢ kontrol
mekanizmasinin iyi taninmasi, hata ve yanlislik-
lara yonelik 6nemliligin, denetim alanlariin kap-
samina yonelik hesap alanlarinin, mali tablolarin
ve bunlara yonelik hesap ve islemlerin dogrulugu
ve glivenilirligini etkileyebilecek risklerin, dene-
tim yontem ve yaklasimi ile incelenecek islemle-
rin uygun sekilde belirlenip degerlendirilmesi ge-
rekmektedir.

Denetimin planlanmasi asamasi yedi ayr1 asama-
dan meydana gelmektedir (Bargin, 2011b: 34). i1k
asama, kurumun taninmasi asamasidir. Bu asa-
ma denetim silirecinin en énemli ve temel asama-
sidir. Nitekim denetimin hedeflerine ulasmasi bii-
ylk oranda bu asamada elde edilen sonuglara bag-
lidir (TCSB, 2013:21). Bu asamada, kurumun faa-
liyet ortami, kurumsal verileri, tabi oldugu mevzu-
at vb. kaynaklardan yararlanilarak kurumun orga-
nizasyon yapist, gorev ve sorumluluklari, gelir, gi-
der, varlik ve ytikiimliiliikleri (mali yapist) ile mu-
hasebe, i¢ kontrol, i¢ denetim ve bilisim sistem-
lerini tanimaya yonelik ¢esitli inceleme, goriisme,
gbzden gecirme ve kontrollere yer verilmektedir.

Denetimin planlanmasinin ikinci asamast 6nemli-
ligin belirlenmesi asamasidir. Onemlilik, mali ra-
por ve tablolarda yer alan hata ve noksanlara ilis-
kin tolerans seviyesini ifade etmektedir. Diger bir
ifade ile 6nemlilik, hatanin hangi dereceye kadar
tolare edilebilecegi ile ilgili bir kavramdir (Ding,
2003: 141-142). Onemlilik seviyesi ise bize ka-
bul edilebilir hata miktarin1 vermektedir (TCSB,
2013: 35). Nitekim mali rapor ve tablolar her za-
man mutlak olarak dogruluk i¢ermemektedir-
ler. Planlama asamasinda Onemlilik, nitelik ba-
kimindan degil parasal deger bakimindan belir-
lenir. Planlama safhasinda denetgi, mali rapor ve
tablolarin dogrulugu ve giivenilirligini bozmaya-
cak, kabul edilebilir en yiiksek hata diizeyini belir-
lemektedir. Onemlilik seviyesi énemlilik tabanina
(kurumun geliri, gideri vb.) 6nemlilik oraninin uy-
gulanmas ile belirlenir. Onemlilik orani ise mali
rapor ve tablo kullanicilarimin kararlarinin, rapor
ve tablodaki bilgilerden etkilenme derecesine gore
belirlenir (TCSB, 2013: 36).

Uciincii asamada, benzer 6zelliklere ve benzer sii-
reclere sahip, benzer yapisal riskleri ve i¢ kontrol
stireclerini i¢eren hesap ve islemleri ifade eden he-
sap alanlar1 belirlenmektedir. Bu asamada kurum
tanima agamasinda elde edilen bilgilerden fayda-
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lanilarak mali tablolarda yer alan hesap ve islem-
ler hesap alanlar1 olusturmak {izere gruplara ayri-
lir. Ornegin hesap alanlari, gelirler, maaslar, de-
mirbaglar vb. bazinda belirlenebilir. Belirlenen
hesap alanlar1 denetim yaklagiminin belirlenebil-
mesi i¢in onemlilik derecesine gore siniflandiril-
maktadir. Nitekim hesap alanlarma iligkin risk-
ler ve kontroller farkli olabilmektedir. Bu anlam-
da onemli hesap alani, “mali rapor ve tablolarin
dogrulugunu ve giivenilirligini etkileyecek nitelik
ve biiytikliikte olan ve denetc¢inin yeterli ve uygun
denetim kanit1 elde etmek zorunda oldugu hesap
ve islemler grubudur” seklinde tanimlanmaktadir.
Onemli olmayan hesap alanlar1 da denetlenmekle
beraber asil agirlik 6nemli hesap alanlarinin dene-
timine verilmektedir (TCSB, 2013: 38-40).

Bir sonraki agama risk degerlendirmesi asama-
sidir. Risk degerlendirmesi, kurumun karsi kar-
stya oldugu yapisal riskler ve i¢ kontrollerin et-
kin kurulmamasi ya da ¢alismamasi sonucu orta-
ya ¢ikan kontrol risklerinin kurumun faaliyetleri-
ni ne derece etkiledigi ve mali rapor ve tablolar-
da 6nemli hataya yol agma olasiliginin degerlendi-
rilmesidir. Bu anlamda risk degerlendirmesi, yap1-
sal risk ve kontrol risklerinin degerlendirilmesin-
den olusmaktadir. Yapisal risk, “denetlenen kuru-
mun i¢ kontrol mekanizmasia bagli olmaksizin,
mali tablolarin 6nemli olabilecek bir hata igerme
olasiligidir” (TCSB, 2013: 41). Kurumun maruz
kalabilecegi yapisal risklere ornek olarak ise ku-
rumun satin alma mevzuatinin olmamasi, deneti-
min ilk olmasi ve yonetimin karistig1 daha dnceki
yolsuzluk stiphesi verilebilir (Altintag ve Tiirkye-
ner, 2012: 274). Biitiin yapisal riskler, mali tablo-
lar iizerinde ayni etkiyi yaratmadigindan, risklerin
bir siralamasi yapilir ve 6nemli hataya yol agabile-
cek riskler belirlenir. Risk degerlendirmesinin di-
ger ayag1 olan kontrol riski ise, “mali tablolar1 et-
kileyebilecek 6nemli bir hatanin kurumun i¢ kont-
rol sistemi tarafindan onlenememesi, tespit edile-
memesi veya diizeltilememesi olasiligidir” seklin-
de tanimlanabilir. Kontroller etkin bigimde kurul-
mamis veya calismiyorsa denetci kontrollere gii-
venmeyecektir. Risk degerlendirmesi, yukarida
ifade edilen yapisal risk ve kontrol riskini birlikte
degerlendirerek hesap alanlarina iliskin tek bir risk
seviyesi belirler (TCSB, 2013: 41-46).

Besinci asamada denetim yaklagimi belirlenmek-
tedir. Denetim yaklasimi, “denetimin planlanma-
s1, ylritiilmesi ve raporlanmasi siiresince denet-

¢inin her bir hesap alani ile ilgili kanitlar1 topla-
mas1 ve degerlendirmesi i¢in yapacagi planlama”
olarak belirtilmektedir. Amag ise en uygun, etki-
li ve verimli denetim prosediiriine karar verebil-
mektir (TCSB, 2013:47). Bunun i¢in kurumun i¢
kontrol sisteminin etkin calisip ¢alismadigina yo-
nelik kontrol testleri yapilir. Bu suretle i¢ kontro-
le giivenilip giivenilmeyecegine yonelik bir gorii-
se varilmaya ve i¢ kontroliin etkin isledigine yone-
lik giivence elde edilmeye calisilir. Ancak bu gii-
vence mutlak degil makul glivencedir. Nitekim de-
netim her zaman yiizde yiiz dogrulugu garanti et-
memektedir (Altintag ve Tiirkyener, 2012:306) ve
her zaman i¢in bir denetim riski mevcuttur. Amag
ise s0z konusu riski en az seviyeye indirmektir. Bu
siire¢ sonucunda olusturulan denetim karar agaci
yardimryla belirlenen risk seviyesi ve uygulanan
kontrol testleri sonucunda her bir hesap alan1 i¢in
denetim yaklasimi belirlenmektedir. Daha genis
bir bakis agisiyla ele almak gerekirse, bu asama-
ya kadar planlama caligmalari ile kurumun iginde
faaliyet yiiriittiigli ortam ve kurumun i¢ kontrol-
lerine yonelik edinilen bilgilere dayanilarak hesap
alanlar itibariyle yapisal riskler ve kontrol riskleri
belirlenmekte, ulasilan s6z konusu risk degerlen-
dirmesine bagli olarak hesap alanlarinda uygula-
nan denetim yaklasimi tespit edilmektedir (TCSB,
2013:47-66).

Denetimin planlanmasi agamasini tamamlamadan
onceki agsama ise incelenecek islemlerin belirlen-
mesi asamasidir. Denetim kanitt toplamak iizere
denetlenen her bir hesap alaninin denetlenme ama-
cina yonelik olarak, tiim islemlerin se¢ilmesi, be-
lirli islemlerin secilmesi ve denetim drneklemesi
yontemlerinden biri veya birkac1 kullanilabilmek-
tedir. Tim islemlerin incelenmesi yonteminde ya
tiim islemler incelenir (ylizde yliz inceleme) ya da
analitik inceleme (elektronik veri tizerinden uygu-
lanir) yapilir. Belirli islemlerin secilmesi yonte-
minde ise belirli islemler se¢ilerek ylizde yiiz ince-
lenir geri kalan islemler i¢in uygun bir 6rnekleme
yontemi kullamilir. Ornegin belirli islemler olarak
ylksek degerli, anahtar islemler ve belirli degerin
tizerindeki iglemler secilebilir (Altintag ve Tiirk-
yener, 2012:308) Yukarida sayilan yontemlerden
farkli olarak, maliyet ve zaman tasarrufu gibi ne-
denlerle 6rnekleme yontemine de bagvurulabilir.
Bu durumda denetim teknigi bir hesap alani veya
popiilasyondaki iglemlerin yiizde yliziinden azina
uygulanir (TCSB, 2013:52-54).
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Son agama planlamanin tamamlanmasi agsamasi-
dir. Bu agamaya kadar artik kurumun faaliyet orta-
mi1, mali ve muhasebe yapist ile i¢ kontrol ve de-
netim sistemi taninmis ve kontrol edilmis; 6nem-
lilik, risk olusturan hesap alanlar1 ve denetim yak-
lagimui ile incelenecek islemler belirlenmistir. Artik
son agamada uygulanacak denetim prosediirlerini
belirlemek ve gergeklestirilen planlama ¢alismala-
rini1 0zetlemek gerekir ki bu 6zete “denetim plan1”
adi verilir. Buna goére denetim planinda, kurumun
faaliyet alani, kurumla ilgili mevzuat, kurumun in-
san kaynaklari, mali yapisi, diger kurumlarla ilis-
kileri, bilisim sistemi, muhasebe sistemi, i¢ kont-
rol ortam1 hakkinda bilgi ile denetimin kapsami,
denetim yaklagimi ve takvimi vb. ayrintili bilgiler
yer almaktadir (TCSB, 2013: 66-68).

3.3.2. Denetim Programimin Hazirlanmasi ve
Uygulanmasi

Denetimin planlanmasi asamasini miiteakip ola-
rak, denetim planinin nasil uygulanacagini hesap
alanlar1 ve denetim hedefleri itibariyle ayrintili
olarak gosteren (Altintas, 2011: 15) denetim prog-
rami1 hazirlanmaktadir (Bargin, 2011b: 34). Aslen
denetim programi denetim planinin sonuglarina
dayansa ve denetim planinin yazili hale getirilmis
sekli olsa da (Altintas ve Tiirkyener, 2012:322) de-
netim programi ayrintilidir. Nitekim denetim prog-
rami denetim planinda belirlenen denetim prose-
diirlerinin her bir hesap alaninda denetim hedefleri
itibariyle hangi denetim teknikleri ile yiiriitiilece-
gini ayritili sekilde agiklamaktadir (TCSB, 2013:
68).

Denetim programinin uygulama asamasi, denetim
hedeflerine ulagsmak i¢in belirlenen denetim prose-
diirleri ve tekniklerini uygulayarak denetim kani-
tinin toplandig1 asamadir (Bargin, 2011b: 34). Bu-
nun yaninda yargilamaya esas rapora konu teskil
edecek kamu zararlarina iliskin ¢aligmalar da uy-
gulama asamasinda yapilmaktadir. Uygulama sii-
reci i¢ asamadan meydana gelmektedir (TCSB,
2013:73). Asagida sirasiyla bunlara deginilmekte-
dir.

[Ik asama uygulamanin temelini olusturan dene-
tim kanitlarinin elde edilmesi asamasidir. Dene-
tim gorlisiine dayanak teskil eden (Altintas, 2011:
16; Bargin, 2011b: 34) sonuglara ulasmada denetgi
tarafindan elde edilen bilgi anlamina gelen dene-
tim kanit1, s6z konusu denetim kanitini elde etmek

icin muhasebe kayitlari, toplanti tutanaklari, {i¢iin-
cii kigilerden saglanan teyitler, idari talimatlar, uz-
man raporlari, i¢ yonergeler ve rehberler gibi kay-
naklardan yararlanilarak denetimin planlanmasi
ve denetim programinin hazirlanmasi agamalarin-
da denetcilerce tasarlanan denetim prosediirleri ve
denetim tekniklerinin uygulanmasi ile elde edil-
mektedir (TCSB, 2013: 75-76).

Denetim prosediirleri, maddi dogrudan denetim
prosediirleri ve kontrol testlerinden olusmakta-
dir. Maddi dogrudan denetim prosediirleri, dog-
rudan maddi dogrulama prosediirleri ve dogrula-
yic1 analitik prosediirlerden meydana gelmekte ve
denetim hedefleri diizeyinde onemli hatalar1 tes-
pit etmek iizere yiritiilmektedir. Kontrol testle-
ri ise, farkli zamanlarda isletilen farkli kontrolle-
rin olmasi durumunda bunlarin etkinligine iligkin
kontrol testleri veya planlama sathasinda elde edi-
len i¢ kontrol giivencesinin dénem boyunca ge-
cerliligini dogrulamak {izere yiiriitiilen ilave test-
leri igermektedir. Denetim prosediirleri uygulanir-
ken kullanilacak teknikler (denetim kaniti topla-
ma teknikleri) ise kayit ve belgelerin incelenmesi,
fiili-fiziki inceleme, gozlem, yazili veya sozlii bil-
gi alma, teyit etme, karsilagtirma, yeniden hesapla-
ma ve yeniden uygulamadan olugmaktadir (TCSB,
2013:76-80).

Denetim kanitlarimin elde edilmesi asamasin-
da, denetim programinda belirlenen teknikler (bir
veya birkac teknikten yararlanilabilir) kullanila-
rak denetim programi uygulamaya konulur. Diger
bir deyisle denetim kanitlar1 toplanir. Denetim ka-
nitlari ise agilis hesaplarinin ve dnceki donemden
devreden verilerin incelenmesi, cari yil hesap ve
islemlerinin incelenmesi, mali rapor ve tablolarin
incelenmesi ve kanit toplamada ilave prosediirle-
rin uygulanmasi yoluyla toplanir. Bunlardan ila-
ve prosediirler, ilgili taraf iglemlerinin incelenme-
si, kurumun tirettigi diger bilgi ve belgelerin ince-
lenmesi, dis teyit alinmasi, i¢ denetim, bagimsiz
ve diger denetim ile uzman g¢aligmasi gibi caligma-
lardan yararlanilmas1 yontemlerinden olugmakta-
dir (TCSB, 2013:80-85).

Ikinci asamada denetim sonuglar1 degerlendiril-
mektedir. Denetim plani ve miiteakiben olusturu-
lan denetim programinda belirlenen denetim pro-
sediirii ve tekniklerin uygulanmasi yoluyla yapilan
inceleme ve ¢alismalarin sonunda elde edilen de-
netim sonuglari, hesap alanlari, mali rapor ve tab-
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lolarin biitlinti itibariyle degerlendirilmektedir (Al-
tintag, 2011:16). Bu asamada denetci, mali tablo-
larin dogru ve giivenilir bilgi icerip icermedigi, i¢
kontrollerin tasarimi ve etkinligi, kurumun islem
ve faaliyetlerinin kanunlara ve diger diizenleme-
lere uygunlugu hakkinda bir sonuca ulagmak ama-
ctyla denetimin sonuglarini degerlendirmektedir.
Bunu yaparken de bulunan hatalari, tespit edilen
kontrol zaaflar1 ve yolsuzluga isaret eden bulgula-
r1 gbz Onilinde bulundurmaktadir. Hatalarin 6nem-
liligi miktar ve nitelik itibariyle belirlenmektedir.
Uygulama asamasinda yiiriitiillen kontrol testle-
ri sonucu bulunan kontrol zaaflar1 ve buna yone-
lik 6neriler ise kurum yonetimine bildirilmektedir
(TCSB, 2013:86). Diger yandan kamu zarar1 do-
guracak hatalarin varligi halinde bunlar da yargila-
maya esas rapora alinmak iizere degerlendirilmek-
tedir (Altintas, 2011:16).

Denetim sonuglarimin degerlendirilmesi siireci,
uygulanan denetim prosediirlerine gore de fark-
lilagmaktadir. Degerlendirme asamasinda kontrol
testlerinin, dogrulayici analitik incelemelerin ve
dogrudan maddi dogrulama prosediirlerinin, ki-
saca denet¢i tarafindan belirlenen ve uygulanan
tiim prosediirlerin sonuglar1 degerlendirilmekte ve
buna gore kurum bilgilendirmekte, gerekli oneri-
ler sunulmakta, gerekirse ilave ¢aligmalar yapil-
makta ve denetim goriisii olusturulmaktadir.

Son asama, denetimin tamamlanmasi asamasidir.
Bu asamada, denetimim tamamlanmasindan son-
ra olusturulan denetim gorlisiiniin dogrulugunu
giivence altina almak icin ilave calismalar yapil-
maktadir. Bunlar, tamamlayici analitik prosediirle-
rin uygulanmasi, denetim prosediirlerinin ve dene-
tim kapsaminin yeterliliginin belirlenmesi, yolsuz-
luk riskinin tekrar gdzden gecirilmesi ve mali tab-
lo tarihinden sonraki olaylarin incelenmesi asama-
laridir (TCSB, 2013:94).

3.3.3. Denetimin Raporlanmasi

Sayistay tarafindan olusturulan raporlar 6zellik-
le 6085 sayili Kanun’la yeni bir ¢ergeveye kavus-
mus, ayrintilar: belirtilerek bir sistematige kavus-
masi saglanmistir. S6z konusu Kanun’la Sayista-
yin daha 6nce pek az 6nem verilen ve ihmal edilen
(Kose, 2000: 41,54) raporlama gorevi dne ¢ikmis,
eskiden tali bir gorev niteligindeyken artik birincil
bir konuma getirilmistir (Nebi Yilmaz, 2011: 76-
77). Ancak raporlamaya verilen 6nem sonucun-
da Sayistayin sadece rapor diizenleyen bir kurum

olacagi yoniinde endiseler de yok degildir (Serdar,
2011:51).

Denetimin raporlanmasi agamasi, yapilan denetim
caligmasinin son {riinii olan raporlarin elde edil-
digi asamadir (Altintag, 2011:16). Nitekim kamu
idaresi yonetiminin sorumluluklari, diizenlilik de-
netimi ¢er¢evesinde denetlenmekte ve denetim so-
nucunda buna iligkin raporlar hazirlanmaktadir.
Denetim sonucunda denetlenen kamu idaresinin
bir yillik mali islemlerine iliskin Denetim Raporu
ve tespit edilen kamu zararina iliskin Yargilamaya
Esas Rapor diizenlenir (TCSB, 2013:99).

Denetim raporu, kurumun gelir, gider ve mallari
ile bunlara iligkin hesap ve islemlerin kanunlara ve
diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadigi-
nin tespiti ile mali yonetim ve i¢ kontrol sistem-
lerinin amacina uygun olarak kurulup kurulmadi-
&1 ve etkin bir sekilde calisip calismadigi konula-
rinda yapilan degerlendirmeler sonucunda; mali
rapor ve tablolarin denetlenen kamu idaresinin
mali durumunu ve faaliyet sonug¢larini tim 6nem-
li yonleriyle dogru ve giivenilir bir bicimde gos-
terip gostermedigi veya mali rapor ve tablolarda
onemli hatalar bulunup bulunmadig1 yoniinde olu-
san denetim goriisli ve kurumun i¢ kontrol sistem-
lerinin gelistirilmesine ve performansinin arttiril-
masina iliskin onerileri (Ceylan, 2010:114) ve de-
netim goriisiiniin dayanaklarini igeren, Sayistay’in
Tiirkiye Bliylik Millet Meclisine sunacagi Dis De-
netim Genel Degerlendirme Raporuna esas olmak
tizere diizenlenen rapordur, seklinde tanimlanmig-
tir (TCSB, 2013:14).

Denetim raporunun formati ise su diizene gore
olusturulur: Baslik sayfasi; raporun muhatabi; de-
netlenen kamu idaresinin mali yapist ve mali tab-
lolar1 hakkinda bilgi; denetlenen kamu idaresi ku-
rumunun sorumlulugu; Sayistaymn sorumlulugu;
denetimin dayanagi, amaci, yontemi ve kapsamu;
denetim goriistiniin dayanaklari; denetim goriisi;
denetim goriistinii etkilemeyen tespit ve degerlen-
dirmeler; denetim ekibinin imzasi; rapor tarihi; ad-
res ve raporun ekleri denetim raporunun igerigi-
ni (formatmi) olusturmaktadir. Raporun eklerin-
de ise, Kamu idaresi mali tablolar1; Rapor Deger-
lendirme Komisyonu raporu ve Grubun degerlen-
dirmesi; Kamu idaresi cevabi; Kamu idaresi ceva-
b1 iizerine kaldirilan hususlar; Izlenecek hususlar;
Kamu idaresi tarafindan diizeltilen hususlar yer al-
maktadir.
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Denetim goriisli olusturulmadan dnce denetlenen
kuruma bir taslak rapor gonderilir ve bu taslak
raporda Denetim Goriisii yer almaz (Altintas ve
Tiirkyener, 2012: 359). Nitekim kurumun cevabi-
na gore birtakim bulgular denetim goriisiiniin da-
yanaklarindan kaldirilabilmektedir. Boylece dene-
tim goriisli kurumdan cevap alindiktan sonra olus-
turulur. (TCSB, 2013: 101-103).

Olusturulan denetim goriisleri ve bu goriisleri ice-
ren raporlar, bir anlamda kamu idaresinin mali tab-
lo ve raporlarinin giivenilirligi, gelir, gider ve mal-
lar1 ile bunlara iligskin hesap ve islemlerinin mev-
zuata uygunlugu ile mali yonetim ve i¢ kontrol
sistemlerin amacina uygun kurulup etkin ¢alisti-
rilmasina yonelik sorumluluklarini yerine getirip
getirmedigine ve getirdiyse ne oranda yerine ge-
tirdigine yonelik olarak farkli goriisler icermekte-
dir. Bu anlamda olumlu gortis, sartli goriis, olum-
suz goriis verilebilmekte veya goriis bildirmekten
kaginma yolu (TCSB, 2013: 106-110) secilebil-
mektedir. Olumlu goriis, denetlenen kurumun mali
tablolarinin gergegi yansittigini yani dogru ve gii-
venilir oldugunu, kurumsal is ve iglemlerin huku-
ka uygun olarak yiiriitiildiiglinii, i¢ kontrol siste-
minin amacina uygun oldugunu ve yeterli olarak
calistigin1 belirtmektedir (Bargin, 2011b: 34).Sart-
l1 goriis ise denetim kapsaminda bir sinirlama ol-
masi1 durumunda, sinirlama olan alan disinda mali
tablolarin dogrulugu ve giivenilirligini etkileyen
onemli hatalar bulunmamasi ya da bir ya da birkag
hesap alaninda 6nemli hata olmakla birlikte hata-
larin tiim mali tablolar1 etkilememesi durumunda;
kapsamin smirlandig1 alanlar ya da 6nemli hata-
larin bulundugu hesap alanlar1 hari¢ olmak {tize-
re mali tablolarin dogru ve gilivenilir, hesap ve is-
lemlerin kanunlara ve hukuki diizenlemelere uy-
gun oldugu durumlarda verilmektedir. Dolayisiy-
la bazi1 istisnalar disinda olumlu goriis verilmek-
te ve olumlu goriis disinda tutulan hususlar gerek-
celeri ile belirtilmektedir. Olumsuz goriis, denetle-
nen kurumun mali tablolarinin gercegi yansitma-
digini, yani dogru ve giivenilir olmadigini, kurum-
sal is ve islemlerin hukuka uygun olarak yiiriitiil-
medigini ve i¢ kontrol sisteminin amacina uygun
olmadig1 ve/ya yeterli olarak ¢aligmadigini belirt-
mektedir (Bargin, 2011b: 34). Goriis bildirmekten
kaginma ise, denetlenen kurumun gelir, gider ve
mallarina iliskin hesap ve islemler hakkinda goriis
elde edecek kadar yeterli ve uygun denetim kani-

tinin elde edilemedigi durumlarda ya da i¢ kontrol
sisteminin kurulmamis olmasi veya uygun ve ye-
terli denetim kanit1 elde etmeyi engelleyecek dere-
cede zayifliklar olmas1 durumunda basvurulan bir
secenektir (TCSB, 2013: 106-110).

Denetim sonucunda olusturulabilecek raporlar-
dan bir tanesi de yargilamaya esas rapordur. Yar-
gilamaya esas rapor, genel yonetim kapsaminda-
ki kamu idarelerinin hesap ve islemlerinin deneti-
mi sirasinda kanun ve diger hukuki diizenlemelere
aykir1 kamu zararina yol acan bir husus tespit edil-
diginde, sorumlularin savunmalart alinmak ve bu
savunmalar incelenmek suretiyle (Kuluglu, 2011:
70) mali yilsonu itibariyle diizenlenmektedir.

Yargilamaya esas raporlarin 6zellikleri asagidaki
gibidir (Serdar Beyazit Yilmaz, 2011:34):

* “Uygunluk denetimi sonucunda diizenlenir.

® Genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri
i¢in diizenlenir.

® Kamu zararina iligkin olarak diizenlenir.

® Dairelerce yapilacak yargilamaya esas olmak
tizere diizenlenir.

e Sorumlularin savunmalar1 alinarak diizenlenir.

® Mali yilsonu itibariyle diizenlenir (kamu idare-
lerinin, hesap, islem ve faaliyetleri ile mallarinin
sektdr, program, proje ve konu bazinda denetlen-
digi durumlarda mali yil sonu beklenmez.)”

Denetim goriistiniin olumlu olmas1 da bu duruma
engel degildir. Burada vurgulanmasi gereken hu-
sus her bir islemdeki kamu zararinin kesin mikta-
rinin ve sorumlularinin belirlenmesi gerektigi ve
bir hesap alaninda &rnekleme yapilmis olsa dahi
bu kamu zararina iligskin bulunan hatalarn genel-
lenemeyecegidir (TCSB, 2013: 106,113). Diger
yandan yargilamaya esas raporlarda yer alan kamu
zararina iliskin iddialar Sayistay dairelerince yar-
gilanmaktadir (Kuluglu, 2011: 70). Yargilamaya
esas raporlar, TBMM’ye gonderilmemekte ve ka-
muoyuna aciklanmamaktadir.
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3.3.4. Raporlarin Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisine Sunulmasi ve lgili Kamu
idarelerine Gonderilmesi

Gecmiste Sayistayin raporlama ve TBMM’ye su-
num islevi ihmal edilmis ve bu konuda yeterli dii-
zeye ulasilamamis olup (Kdse, 2000: 54), 6085 sa-
yil1 Kanun’da yer alan diizenlemelerle birlikte Sa-
yistayin rapor diizenleme gorevi 6n plana ¢ikmig-
tir (Nebi Yilmaz, 2011: 76-77). Dolayisiyla 6085
sayili Kanun ile raporlama ve TBMM’ye sunma-
nin onemi artmistir.

Hesap verilebilirligin (Karabeyli ve Coskun, 2010:
91), saydamligin, ekonomik ve sosyal haklarimi-
zin korunmasinin (Karaosmanoglu ve Mese, 2011:
253) bir geregi olarak hazirlanan denetim rapor-
lar1, denetimin bir amaci ve denetim siirecinin bir
asamas1 olarak TBMM’ye ve ilgili kurumlara su-
nulmaktadir (Altintag, 2011:17). Bu konu ile il-
gili husus 6085 sayili Kanun md. 38’de diizen-
lenmistir. Buna gore, Kamu idarelerinin diizenli-
lik ve performans denetimleri sonucunda denetim
grup baskanliklarinca diizenlenen denetim rapor-
lar1, idareler itibariyle birlestirilir ve bir 6rnegi Sa-
yistay Bagkanliginca ilgili kamu idaresine gonde-
rilir. Kuruma gonderilen denetim raporlari, kamu
idaresinin iist yoneticisi tarafindan, raporun alin-
dig1 tarihten itibaren 30 giin igerisinde cevaplan-
dirilir. Bu cevaplar da dikkate alinip eklenerek de-
netim raporlar1 yeniden diizenlenir ve Sayistay da-
irelerinin gortsleri alinmak {iizere raporun ilgi-
li oldugu yilin bitimini takip eden mayis ay1 so-
nuna kadar Sayistay Baskanligi’na sunulur. Dai-
reler raporlar hakkindaki gortislerini temmuz ay1-
nin on besine kadar Sayistay Baskanligi’na su-
nar. Dairelerce goriis bildirilen denetim raporlari
ile Sayistay’ca mali konularda belirtilmesi uygun
goriilen diger hususlart da iceren dig denetim ge-
nel degerlendirme raporu hazirlanir ve Rapor De-
gerlendirme Kurulu’nun goriigii alinir. D1g dene-
tim genel degerlendirme raporu ile Kurulca goriis
bildirilen kamu idarelerine iliskin denetim rapor-
lar1 Sayistay Bagkaninca genel uygunluk bildirimi
ile birlikte TBMM ’ye sunulur.

Demokrasi anlayisinin bir geregi olarak raporlar,
parlamentoyu segen ve adina denetim yapilan ka-
muoyuna yani halka sunulur. Buradaki denetim
en 6nemli denetim sekli olan kamuoyu denetimi-
dir (Altintas ve Tiirkyener, 2012:362). Burada, he-
sap verme sorumlulugunun ancak halkin ve parla-

mentonun bilgi sahibi yapilmasi ile saglanabilece-
gi (Kdse, 1999: 71) de goz ontine alindiginda ra-
porlarin kamuoyuna duyurulmasiin 6énemi daha
fazla ortaya ¢ikmaktadir.

Raporlarin kamuoyuna duyurulmasit 6085 sayili
Kanun md. 44°te diizenlenmistir. S6z konusu mad-
deye gore “Sayistay raporlar1 Tiirkiye Biiyiik Mil-
let Meclisine sunuldugu ve ilgili kamu idarelerine
verildigi tarihten itibaren on bes giin icerisinde Sa-
yistay Bagkani veya gorevlendirecegi baskan yar-
dimcist tarafindan, kanunlarin acgiklanmasini ya-
sakladig1 durumlar hari¢ kamuoyuna duyurulur”
hiikmii yer almaktadir. Dolayisiyla kamuoyunun
denetim hakki 6085 sayili Kanun’la da hiikiim al-
tina alinarak hukuk devleti ve demokrasi anlayisi-
na uygun hareket edilmistir.

Ancak TBMM’ye sunulan Sayistay raporlari-
nin nihai amacina ulagmasi i¢in gelismis demok-
rasilerde oldugu gibi Mecliste goriislilmesi ge-
rekmektedir. Bu baglamda 6085 sayili Sayistay
Kanunu’nun yasalagmasiyla birlikte TBMM I¢
Tiiziigiinde yapilmasi beklenen degisiklikler halen
yapilmamis ve Sayistay Raporlarinin hangi Ko-
misyonlarda nasil bir siire¢ izlenerek goriisiilecegi
heniiz tespit edilmemistir. Avrupa Birligi ilerleme
raporlarinda da ifade edilen Sayigtay Denetiminin
meclis ayaginin giiniimiizde gosterilen ¢abalar so-
nucu ger¢eklesen kismi diizelmeye ragmen heniiz
bir sisteme oturtulamamis olmasi hesap verilebi-
lirlik ve saydamligin nihai olarak gerg¢eklesmesi-
nin oniinde bulunun en biiyiik engel olarak goriil-
mektedir.

3.3.5. Denetim Raporlarinin izlenmesi

Denetim raporlarinda belirtilen bulgulara yone-
lik tavsiyelerin ne Ol¢iide yerine getirildiginin iz-
lenmesi asamasi, TBMM adina Sayistay tarafin-
dan gergeklestirilen (Altintas, 2011:17) ve dene-
tim tavsiyelerinin uygulanmasi yoluyla kamu ku-
rumlarinin performansinin artirtlmast ve kamu-
da hesap verilebilirligin saglanmasin1 amaglayan
(TCSB, 2013:123); denetimin son asamasin1 olus-
turan (Altintag, 2011:17) tamamen yapici ve ona-
rict bir slirecten meydana gelmektedir.

zleme, “denetlenen kurumlar tarafindan, once-
ki yillara ait Sayistay raporlarinda yer alan énemli
bulgulara ve tavsiyelere iliskin olarak gerekli ted-
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birlerin alinip alinmadiginin sistematik bir kont-
roliidiir” seklinde tanimlanmaktadir. izleme faali-
yetleri de tipki denetimin kendisi gibi planlanmak-
ta, uygulanmakta ve raporlanmaktadir (TCSB,
2013:123) izlemenin yapici bir faaliyet olmasi ve
amaclarin1 gergeklestirebilmesi i¢in yerine getiril-
meyen tavsiyeleri tespit etmekten daha c¢ok tavsi-
yelerin uygulanmasini tesvik etmeye yonelik ol-
mas1 ve izleme faaliyetini yerine getirmek igin
daha ¢ok caba sarf edilmesi gerekmektedir. Nite-
kim Avrupa Komisyonu Tiirkiye ilerleme Rapo-
runda, Sayistay Kanunu’nun uygulanmasina yo-
nelik daha fazla ¢aba gerektigi ve TBMM nin
Sayistay’in denetim raporlarinin izlenmesini sag-
lamas1 gerektigi ifade edilmistir (Avrupa Komis-
yonu [AK], 2012:12).

4. Sonuc¢

Diinyada yasanan kamu mali yonetimindeki do-
niisiime paralel olarak {ilkemizde de 6zellikle son
yillarda kamu mali yonetiminde reformlar uygu-
lanmaya ve bunun sonucunda da denetimin an-
lam, kapsam ve niteliginde degisiklikler yasanma-
ya baglanmistir. Yasanan degisikliklerle Sayistay,
dis denetimin temsilcisi haline gelmis, diger yan-
dan Sayistay denetiminin kapsami ve islevi genis-
lemis ve farklilasmistir. Bu degisimin son iiriinii
ise diizenlilik denetiminin 6085 sayili Kanun ile
diizenlenmesidir. Kamu idarelerinin mali rapor ve
tablolarimin kurumun mali durumu ve faaliyet so-
nuglarni tim énemli yonleriyle yansitip yansitma-
dig1; gelir, gider ve mallar ile bunlara iligkin he-
sap ve islemlerin ilgili mevzuata uygun olup olma-
dig1; mali yonetim ve i¢ kontrol sistemlerinin ama-
cima uygun olarak kurulup etkin bir sekilde ¢alisip
calismadigina yonelik denetimleri iceren diizenli-
lik denetimi, bu islevleriyle, demokrasi anlayisi-
nin, hesap verilebilirligin, seffafligin ve kamu ida-
relerinin gelisimine de katkida bulunmakta ve iil-
kemiz adina bulunmaya devam etmektedir.

Ancak uygulamada mali denetim, uygunluk de-
netimi ile birlikte yapilmaktadir. Bu kapsamda
mali denetim sonucunda verilen denetim goriisle-
rine iliskin olarak kamuoyunda yanlis bir alg1 or-
taya ¢ikmis ve bu bilgiler gereginden fazla bir ne-
me biirlinmiistlir. Sayistayin 2012 mali yilna ilis-
kin Genel Biitceli idarelerde yapilan denetimler-
de; Genel Biitceli kuruluslarin muhasebe sistem-
lerinin Maliye Bakanliginca yonetilmesi ve ku-
rum bazinda mali tablo hazirlanmamasi1 nedeniyle

Sayistay bu kurumlara olumlu goriis vermemistir.
Bunun sonucunda ise s6z konusu kurumlarin san-
ki denetlenemedigi veya denetimlerinin sonucun-
da faaliyetlerinin yasalara uygun olmadig1 gibi bir
algi olusmustur. Ancak bu kurumlarda uygunluk
denetimleri eskiden oldugu gibi devam ettirilmis
ve kamu zarar1 i¢eren bir husus var ise bunlar yar-
g1 raporuna konu edilerek yargi siireci igletilmistir.

Konuya bu acidan bakildiginda 6zellikle genel
biitceli idareler i¢cin mali denetimin ayrilmasi ve
tek rapor yazilarak TBMM’ye sunulmasinin daha
etkili sonug doguracag diisiiniilmektedir. Boylece
denetim konusu muhasebe sistemi ve bunun sonu-
cu {lretilen mali tablolar olacak ve kanuna ayki-
11 diger uygulamalar yargi raporuna konu edilerek
gerekli yaptirimlar ile desteklenebilecektir. Bunun
yaninda kamuoyunun da beklentisi olan ve diin-
yada denetim sistemlerinin artik en 6nemli amaci
olarak kabul edilen performans denetimine dnem
verilebilecek ve TBMM performans denetimi ra-
porlari ile desteklenebilecektir.

Teorik olarak gercekten performans denetimi ile
mali denetim arasinda, bunlarin istiinliigiine dair
bir kanit bulunmamakla birlikte, yeni kamu yo6-
netimi prensipleri ve iyi yonetisim birlikte deger-
lendirildiginde, etkililik, ekonomiklik ve verimli-
lik noktasinda yapilan bir denetime son yillarda
daha fazla vurgu yapildigi ve 6nem verildigi soy-
lenebilmektedir. Bu baglamda da 6rnegin Asya Sa-
yistaylar Birligi - ASOSALI iiyeleri arasinda yapi-
lan anketlerde her zaman performans denetim ka-
pasitesinin gelistirilmesi konusu birinci sirada gel-
mektedir. Halen mali denetim ve uygunluk dene-
timi yetkisi yiiksek denetim kurumlart i¢in dogru-
luk ve hukuka uygunluk agisindan énemli bir yet-
kidir. Ancak bir¢ok yiiksek denetim kurumu son
20 yilda insan kaynaklarinin birgogunu perfor-
mans denetimine adamaya baslamistir. (Tirkye-
ner, 2012:16)

Performans denetimi, biitiin diinyada genel olarak
kamu kaynaklarinin verimli, etkin ve tutumlu kul-
lanimu ile iligkilendirilerek yapilmakta olup, esas
itibariyle kamu kaynaklar tizerinde tasarruf yet-
kisi bulunanlarin hesap verme sorumlulugu iizeri-
ne kurulmustur. Kamu kaynaklarini toplayan, har-
cayan veya saklayanlarin hesap vermekle sorumlu
tutulmalari, yolsuzlukla miicadele amacini da ta-
styan en onemli tedbirlerden biridir. Yolsuzluk ol-
gusu, sonuglari itibariyle kamu kaynaklarinin ve-
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rimli, etkin ve tutumlu (VET) kullanilmasina en-
gel olmaktadir. Kamu kaynaklariin VET ilkele-
rine aykir1 kullanimi ise performans denetiminin
konusudur ve VET ilkelerine aykir1 uygulamala-
11 tespit etmek ¢ok zor degildir. Gliniimiiz itibariy-
le yolsuzluktan da 6te kamu yonetimlerinin en bii-
yiik ve en dnemli sorunu kamu kaynaklarinin per-
formans ilkelerine aykir1 olarak kétii kullanimidir.
Diger bir ifade ile {igiinii kigilere kasitli olarak ¢i-
kar saglama niyeti olmasa bile kamu kaynaklari-
nin daha verimli, etkin ve israf edilmeden kulla-
nilmasima olan ihtiyag ¢ok biiyiiktiir.(Ozsemerci,
2011:103)

Dolayisiyla yapilacak denetimlerin de mali tab-
lolarin dogrulugundan ziyade yapilan faaliyetler
iizerine yogunlastirilmasi ve kamu kesiminde sis-
temsel degerlendirmelerin yapilarak etkin bir sis-
temin kurulmasinin desteklenmesi mevcut mev-
zuat igerisinde hukuki bir zeminde gerceklesiyor
olsa da yapilan faaliyetlerin daha verimli ve etkin
bir sekilde gergeklestirilmesinin aragtirilmasi ge-
rekmektedir. Bu kapsamda tilkemizde de kamu pa-
rasin1 vergiler ile finanse eden se¢menler; hiikii-
metlerin kamu kaynaklarin1 etkin, ekonomik ve
verimli bir sekilde kullanilarak toplum ihtiyacla-
rin1 en uygun sekilde karsilamalarini beklemekte-
dirler.

Gergekten lilkemizde herhangi bir vatandagin ihti-
yaci ve talebi, etrafinda gérmiis oldugu yolsuzluk-
larin azaltilmasi, adaletli ve esit bir sekilde hak-
larimi kullanabilmesi, kamu kurumlarimin hizmet-
lerini sunarken etkin, verimli ve tutumlu hareket
etmeleridir. Bu denetimler sayesinde hem risk-
li alanlar tespit edilip gerekli dnlemler alinarak
yolsuzluklar azaltilacak hem de kamu sektoriinde
kaynaklarin verimli, etkin ve tutumlu kullanilma-
sina destek olunarak devletin gelismesi ve biiyii-
mesi saglanacaktir.

Bu analizden mali tablolar ve muhasebe sistem-
leri 6nemsizdir gibi bir anlam ¢ikartilmamasi ge-
rekmektedir. Gergekten saydam bir kamu mali y6-
netimi i¢in iyi kurulmus bir muhasebe sisteminin
o6nemi yadsimnamaz. Ancak yapilan faaliyetlerden
bagimsiz olarak tek basina muhasebe sistemleri
kamu yonetimde saydamligin ve hesap verilebilir-
ligin saglanmasi agisindan bir anlam ifade etme-
mektedir. Ayrica yapilan denetimin de bir maliyeti
bulunmaktadir ve denetim i¢in ayrilan kaynaklarin
tilkenin dncelikli sorunlarina cevap verecek konu-

lara kanalize edilmesi gerekmektedir.

Ulkemizde mevcut mevzuat cergevesinde yapi-
labilecek denetim hukuka uygunluk ve mali de-
netimin birlikte yiirttildiigii diizenlilik deneti-
midir. Ancak bu denetim tiirii iilkemiz ihtiyacla-
rin1 ve toplum beklentilerini karsilamada yeter-
siz kalmaktadir. Gelismis iilkelere bakildiginda
bu iilkelerin bircogu denetim kaynaklarinin yari-
sini, Amerika ve Almanya gibi iilkeler ise dene-
tim kaynaklarinin %90’1n1 performans denetim-
lerine ayirarak kamu kaynaklarinin etkili, ekono-
mik ve tutumlu kullanilmasini saglamaya yonelik
denetimler gergeklestirmekte ve tiim topluma fay-
da saglayan sonuclar elde etmektedirler. (Tiirkye-
ner, 2012:20) Dolayistyla tim diinya gelismis de-
mokrasileri boyle bir yolda giderken iilkemizde de
performans denetimlerinin yapilmasi ve bu dene-
timlere biiylik oranda kaynak ayrilmasi bunun ya-
ninda kamu politikalarin analiz edilerek toplu-
mun degisen ihtiyaclar1 karsisinda daha oncelik-
li sorunlara ¢areler aranmasi gerekmektedir. Aksi
halde yapilan denetimler kanuni bir prosediiriin
Otesine gecemez ve denetim i¢in ayrilan kaynakla-
rin israft anlamina gelir Bunun yaninda tilkemizin
sosyolojik yapist ve insanlarin sug¢ ve cezaya ilis-
kin diistince sekli goz oniine alindiginda, yapila-
cak denetimlerin etkin isleyen bir hukuka uygun-
luk denetimi ve yargi siireci ile mutlaka desteklen-
mesi gerekmektedir.
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