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6z

2000'li yillardan itibaren Tirk kamu ydnetiminde stratejik y&netim anlayisina uygun
bazi diizenlemeler yapilmistir. Bu diizenlemelerin temeli 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve
Kontrol Kanunu’dur. Yine i denetim kavrami da 5018 sayili Kanun’la Tirk kamu yénetimine
girmistir. ikinil ve Ucunctl mevzuat dizenlemeleri ile de ic denetim sisteminin mevzuat
alt yapisi olusturulmustur. Ancak kamu kurumlarinda ic denetsi kadrolarinin &nemli bir
bslimi halen bostur. Kamu kurumlari ic denetci atomada cok da istekli gérinmemektedir.
Yine kamu kurumlarinin bircogunda miifettis veya benzeri unvanlarda istihdam edilen feftis
personeli bulunmaktadir. Béylece 5018 sayili Kanun’la kamu kurumlarinda ikili bir denetim
sistemi olusmustur. Ancak gerek miifettislerin gerekse de i¢ denetcilerin faaliyetleri stratejik
ybnetim anlayisi ile tam olarak 6rtismemektedir.

Bu makalede Tirk kamu ydnetiminde etkin bir stratejik yonetim icin ic denetim
sisteminin nasil olmasi gerektigi konusu tarhisilmaktadir.
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ABSTRACT

Since 2000s, some arrangements have been made in accordance with the strategic
management concept in Turkish public administration. These regulations are based on the
Public Financial Management and Control Law No. 5018. The concept of internal audit has
also entered into Turkish Public Administration with Law no. 5018. Legislative infrastructure
of the internal audit system has been established by means of secondary and tertiary
legislative regulations. However, a considerable part of the internal auditing positions is still
vacant in public institutions. Public institutions do not seem very willing to appoint internal
auditors. Again, most public institutions have inspectors or other inspection personnel who
are employed under similar titles. Thus, Law no. 5018 has formed a dual audit system in
public institutions. However, the activities of both the inspectors and the internal auditors do
not fully coincide with the strategic management approach.

This article discusses how the internal audit system should be for an effective strategic
management in Turkish public administration.
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GiRiS

Trkiye'de kamusal denetim birimleri cok sayida ve karmasik bir yapi
gostermektedir. 3046 sayili Kanun’da bakanliklarda danisma ve denetim birimi
kurulacagindan séz edilmektedir. Ancak bakanliklarda ihdas edilen veya bazi
kamu kurumlarinin teskilat kanunlarinda yer verilen teftis kurullar ve benzeri
birimler genel bir kanun altinda diizenlenmemistir. Bunun sonucunda da &rgiit
yapisi ve islevi agisindan degisik teftis/denetim birimleri ortaya cikmishr. Kamu
yonetimimize kakli degisim getiren 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol
Kanunu ise i¢ denetim konusunda miinhasiran i¢ denetgilerle ilgili diizenlemelere
yer vermis, genisletilmis anlamda ic denetim faaliyeti yapan teftis kurullari gibi
diger denetim/teftis birimlerini kapsamina almamistir.

Ayrica 5018 sayili Kanun’da Sayistay denetiminden dis denetim olarak s6z
edilmektedir. Ancak dis denetim kurumu olarak nitelendirilse de Sayistayin Tirkiye
Biyik Millet Meclisi adina denetim yapan ve yargisal gérevi de olan anayasal bir
yiksek denetim kurumu olma &zelligi agir basmaktadir. Anayasa’da yer alan bir
diger dis denetim kurumu olan Devlet Denetleme Kurulu ise Cumhurbaskaninin
istegi Uizerine denetim yapmaktadir, ancak Devlet Denetleme Kurulunun denetimleri
yaygin olmayip, kamuoyunu yakindan ilgilendiren cok nemli ve istisnai konularda
gorilmektedir.

Genel olarak Tirkiye'de kamusal denetimin temel bir kanuni diizenlemeye
dayanmadan farkli kanuni diizenlemelerle viicut bulmasi denetimin yapisal
ve islevsel acidan daginik, karmasik bir gérinim arz etmesine yol agmistir.
Ayrica 5018 sayili Kanun’la birlikte ic denetim ve ic denetci kavramlari kamu
yonetimimizde yer almistr. Bdylece birgok kamu kurumunda klasik teftis/denetim
birimlerinin yaninda ic denetim birimleri ile ikili bir denetim yapisi meydana
gelmis, geleneksel teftis kurullari ile i¢ denetim birimlerinin gérev ayiriminin tam
ve acik olarak yapilmamasi ile de adeta “gérev karmasasi” bir durum olusmustur.

Bu calismada kamu kurumlarindaki teftis/ic denetim seklindeki ikili fakat
karmasik yapidaki denetim birimleri olusumunun islevselligi tarhsilacak ve stratejik
yonetim icin etkin bir ic denetim modelinin kurulmasi Gzerinde durulacaktr.
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1. KAMU KURUMLARINDA STRATEJIK YONETIM SURECININ
DEGERLENDIRME/DENETIM ASAMASI

Stratejik ydnetim genel olarak stratejik planlama, uyguloma ve
degerlendirme/denetim olarak ¢ asamadan olusmaktadir. Ancak 5018 sayili
Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’'nda “stratejik ydnetim” olarak degil
de “stratejik planlama” olarak dizenleme yapilmasi kamu yénetimimizde bir
bitin olarak stratejik yonetim anlayisinin olusmasinda énemli bir engel olarak
degerlendirilebilir (Bozkurt, 2017: 129).

5018 sayili Kanun'da stratejik ydnetim kavramina yer verilmemesine
ragmen DPT'nin yayinladigi kilavuzda (2006) “stratejik yonetim dongisi”niin
bitininin kapsandigi, asagidaki cizelgede de gosterildigi Uzere “stratejik
planlama” kavraminin kilavuzda genis anlamda “stratejik ydnetim” siirecinin
bitinini kapsayacak sekilde kullanildig belirtilmistir.

Tablo 1: Stratejik Yonetim Sireci

¢ Plan ve Programlar
* Paydas Analizi DURUM ANALIZi Neredeyiz2
e GZFT Andlizi

® Kurulusun varolus gerekgesi

; MISYON VE iLKELER
e Temel Ilkeler

® Arzy edilen gelecek ViZYON

Nereye ulasmak

istiyoruz?
[ ]
Orta. \./adede U|C|$I|.<.]C?k a.n.wglar AMACLAR VE HEDEFLER
e Spesifik, somut ve &lciilebilir hedefler
® Amac ve hedeflere ulasma yontemleri STRATEJILER
* Detayli is planlari . Git.m.ek.
* Maliyetlendirme . istedigimiz
FAALIYETLER VE PROJELER yere nasil
e Performans programi vlasabiliriz2
o Bitceleme
® Raporlama ZLEME
e Karsilastirma |
® Geri besleme Baw:‘;ﬂ(‘;‘ nasi
e Olecme yénterTlerinin bt.elirlenmesi PERFORMANS OLCME VE eder v
e Performans gostergeleri DEGERLENDIRME degerlendiririz?

¢ Uygulamaya yonelik ilerleme ve
sonuglarin degerlendirilmesi

Kaynak: DPT, 2006: 5.
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DPT’nin kilavuzunda yukaridaki gizelgede gérildigi gibi stratejik yonetim
sireci Szetlenmis ve yine kilavuzda stratejik planlama ile stratejik ydnetimin
anlasildigina  deginilmisti. Ancak 5018 sayili Kanun’da  stratejik ydnetim
kavramina yer verilmemesinin yaninda, kilavuzda ve diger dizenlemelerde
agirhkl olarak stratejik planlamaya yer verilmesi, stratejik y&netimin uygulama
ve degerlendirme/denetim asamalarinin kamu yénetimimizde yiizeysel olarak ele
alinmasina yol agmishir (Bozkurt, 2017: 130).

Onuncu Kalkinma Planinda (2014-2018) da bu yargiyr dogrulayacak
ifadelere yer verilmistir (Kalkinma Bakanligi, 2013):

Madde 359: Kamu idarelerinde stratejik yonetime destek olusturacak
ve yonetim sureclerini iyi|e§tirecek ic kontrol sisteminin kurulmasi calismalari
yiritilmekte, ic denetci atamalari yapilmaktadir. Kamu idarelerinin - hedef
ve gostergelerle ilgili faaliyet sonuclarinin  lcilmesi ile performansinin
degerlendirilmesini  amaglayan dis  denetime iliskin - mevzuat  yirirlige
konulmustur. Ancak, heniiz stratejik yonetim baglaminda dis denetim uygulamasi
gerceklestirilememistir.

ic denetimin kontrolleri degerlendirmek suretiyle kontrollerin riskleri
karsilama dizeyi hakkinda st ydnetime raporlama yaparak st ydnetimin
sirecler, riskler ve kontroller hakkinda daha detayli ve dogru bilgi sahibi
olmasina yardimer olmasi, ayrica érgiitin performans diizeyi hakkinda tespit,
degerlendirme ve dnerilerini Ust yonetime sunmasi (Bozkurt, 2015: 80) nemli
bir islevdir. Ciinki degerlendirme/denetleme sonucunda, planlama ve uygulama
asamasinda yapilan hata ve eksiklikler tespit edilip elde edilen veriler gelecege
yansihlarak, strateji gelistirme safhasi yeniden baslatilir (Dinger, 2013: 46-47).

Stratejik amag ve hedeflere ne kadar ulasildig kurumun performans diizeyini
gostermektedir (Ertan, 2010: 34). Bu noktada performans degerlendirmesi ve
performans denetiminin 6nemi ortaya cikmaktadir.

Ginimizde performans denetimi farkli bir bakisla, “Ne yapildi, nasil
yapildi” yerine “ne yapmaya calisiyorsunuz, nigin yapiyorsunuz, ne kadar iyi
yapiyorsunuz” ve bir adim daha ilerisini de gdzeterek “baska ne yapmali ve ne
kadar daha yapmalisiniz” sorularina uygun olarak yapilmakiadir (Ozer, 2010:
196). Performans denetiminin yapilabilmesi icin ise dncelikle performans slcitleri
belirlenmelidir (Séyler, 2007: 110).

12 | Sayistay Dergisi ® Sayi1:109
Nisan - Haziran 2018



Tiirk Kamu Yénetiminde ic Denetim Sistemi: Stratejik Yonetim Perspektifinden Bir Degerlendirme

Degerlendirme/denetim sonucunda planlama ve uygulama sirecinde
tespit edilen hata ve eksiklikler etkin bir iletisim kanali ile geri besleme yoluyla
aktarilarak daha iyi bir stratejik planlama ve uygulamasi elde edilebilir (Bozkurt,
2017: 116). Dolayisiyla kurum icinde siirekli ve dinamik bir bilgi akisi ve geri
besleme sistemi kurulmasi ve 6zenle calistirilmasi gereginden hareketle érgitlerde
stratejik bilgi sistemleri kurulmakia ve kurumsal kaynak planlamasi (Entferprise
Resource Planning) yazilimlari kullanilmaktadir (Dinger, 2013: 383-384).

Stratejik yonetim bir sirectir ve sirecin her bir asamasi birbirinden
bagimsiz disinilemez. Nitekim iyi bir planlama olmadan basarili bir uygulama
olamaz, iyi bir degerlendirme/denetim sistemi olmadan da planlama ve
uygulama asamalarindaki sorunlar tespit edilemeyerek geri besleme yoluyla
hatalarin dizeltilmesi ve eksikliklerin giderilmesi saglanamaz (Bozkurt, 2017:
117). Bu sebeple uygulama ve degerlendirme/denetim asamasina yeterince
dnem verilmeden sadece stratejik plan hazirlamak eksik kalacaktr.

2. KAMU YONETIMIMiZDE MEVCUT DENETIM MODELI
2.1. Dis Denetim

Kamu kurumlarinin baska bir kamu kurumu tarafindan denetlenmesi olarak
tanimlanabilecek olan dis denetim Tirkiye'de genel olarak Sayistay tarafindan
yapilmaktadir. Ancak Cumhurbaskanligina bagl Devlet Denetleme Kurulu da
cok yaygin olmamakla birlikte, kamuoyunda nemi yisksek olan kimi konularda
gorevlendirilmeleri halinde denetim yapmaktadir. Cumhurbaskanlig sisteminden
dnce Basbakanlik Teftis Kurulu da bir &lciide dis denetim gérevi yapabilmekteydi.
Ancak cumhurbaskanhgl sisteminde basbakanlik o|mco||§]| icin Basbakanlik Teftis
Kurulunun gelecegi de yapilacak yasal diizenlemelerle farkli bir mecraya dogru
gidecekir.

Sayistay Anayasa’nin 160. maddesinde yer alan bir yiiksek denetim kurumu
olarak Tirkiye Biyik Millet Meclisi adina denetim yapmaktadir. Ayni zamanda
Sayistay bir hesap mahkemesidir. Nitekim Anayasa’nin 164. maddesine gore;
Sayistay, merkezi yonetim bitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik
kurumlarinin bitin gelir ve giderleri ile mallarini Tirkiye Biyik Millet Meclisi
adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hikme baglamak
ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hikme baglama islerini yapmakla
gorevlidir. Yine Anayasa’nin 164. maddesine gére, mahalli idarelerin hesap ve

islemlerinin denetimi ve kesin hikme baglanmasi Sayistay tarafindan yapilir.
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Ayrica 5018 sayili Kanun'un 68. maddesinde Sayistay denetimi dis
denetim olarak nitelendirilmis olup, Sayistay tarafindan dis denetim genel
degerlendirme raporunun Tirkiye Biyik Millet Meclisine sunulacagi ifade
edilmistir. Devlet Denetleme Kurulu ise Anayasa’nin 108. maddesinde yer almakta
ve Cumhurbaskaninin gérevlendirmesi iizerine denetim yapmaktadir. Dolayisiyla
dis denetimde Sayistay genel gérevli bir kurum olarak gérevlendirilmisken Devlet
Denetleme Kurulunun fonksiyonu nispeten istisnai bir durum arz etmektedir. Zaten
teskilatlanmasi da bu konumuna gére yapilmistir.

Bazi kamu kurumlarinda gérev yapan denetim/teftis personeli ise 6zel
sektor denetimi/ic denetim/dis denetim seklinde Ucli bir denetim fonksiyonu
icra etmektedir. Ornegin Maliye Bakanligi ve Sosyal Givenlik Kurumunda
degisik unvanlarda gdrev yapan uzman/denetim/teftis personeli farkli denetim
fonksiyonlari ile gdrevlendirilmislerdir. Bu personelden bir kismi kendi 6zel
gorev alanlar ile ilgili zel sektdri denetlerken, bazen kendi kurumlarinda
gerceklestirdikleri denetim dolayisiyla ic denetim, bazen baska kamu kurumlarinda
gerceklestirdikleri denetim dolayisiyla dis denetim olarak nitelendirilebilecek
gorevler yapmaktadirlar.

Bu calismanin konusu i¢ denetim izerinde oldugundan dolayr yiksek

denetim-dis denetim konularinda kisaca bilgi verilerek yetinilmistir.

2.2. ic Denetim

Genisletilmis anlamda, kamu kurumlarinin kendi denetim/teftis personeli
vasitastyla kendi birimlerini, islemlerini ve sireclerini denetlettirdikleri modele i¢
denetim modeli diyebiliriz. Buradan hareketle teftis faaliyetlerini de ic denetim
kapsaminda ele alabiliriz. 3046 sayili Kanun’da bakanliklarda danisma ve
denetim birimi kurulacagindan séz edilmektedir. Ancak bakanliklarda ihdas edilen
veya bazi kamu kurumlarinin teskilat kanunlarinda yer verilen teftis kurullar ve
benzeri birimler genel bir kanun altinda diizenlenmemis olup, bunun sonucunda
érgit yapisi ve islevi agisindan degisik teftis/denetim birimleri ortaya gikmistr.

Dar anlamda i¢ denetimden ise 5018 sayili Kanun’la getirilen ic denetim
modeli anlasiimaktadir. Nitekim Tirkiye'de ic denetim kavrami kamu y&netimine
5018 sayili Kanun'la girmis olup, bir dizi ikincil ve igiincil mevzuat diizenlemeleri
yapilmistir. 5018 sayili Kanun’a gére; i denetim, kamu idaresinin ¢alismalarina

deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik
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esaslarina gdre yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak
amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danismanlik faaliyetidir.
Bu faaliyetler, idarelerin y&netim ve kontrol yapilari ile mali islemlerinin risk
ydnetimi, ydnetim ve kontrol siirelerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek
yoninde sistematik, sirekli ve disiplinli bir yaklasimla ve genel kabul gérmis
standartlara uygun olarak gergeklestirilir.

ic denetim, ic denefciler tarafindan yapili. Kamu idarelerinin yapisi ve
personel sayisi dikkate alinmak suretiyle, ic Denetim Koordinasyon Kurulunun
uygun goérisi Uzerine, dogrudan iist ydneticiye bagli ic denetim birimi baskanliklar:
kurulabilir.

Ancak halen kamu kurumlarinda ic denetci atamalarinda yeterli sayiya
ulasilamamistr. IDKK  kayitlarina gére  30.06.2017 tarihi itibariyle kamu
kurumlarina tahsis edilmis olan 2075 ic denetci kadrosunun 909 adeti dolu, 1116
adeti bostur. Yani tahsis edilen i denetci kadrolarinin yaklasik %44 oraninda
dolduruldugu gérilmektedir (IDKK, 2017). Oysa i¢ denetci sertifikasi alan ok
sayida aday bulunmaktadir.

5018 sayili Kanun ve ic Denefcilerin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda
Yénetmelik uyarinca, i¢ denetim y&neticileri ve i¢ denefcilerin uymalari zorunlu
olan kamu i¢ denetim standartlari i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan
belirlenmis olup, standartlarin  belirlenmesinde, Uluslararasi I Denetciler
Enstitisinin (IIA) “Uluslararasi ic Denetim Mesleki Uygulama  Standartlar”
esas alinmishir. S6z konusu standartlar, ic denefgilerin niteliklerini ve ic denetim
faaliyetinde uygulanmasi gereken siregleri belirlemektedir.

Yine Ic Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan, kamu ic denetim
uygulamalarinda meslek ahlak kiltirinin gelistirilmesi amaciyla Uluslararasi
lc Denetciler Enstitisinin (lIA) Meslek Ahlak Kurallari esas alinarak ve diger
uluslararasi mesleki kuruluslarin metinlerinden de yararlanilarak meslek ahlak

kurallari olusturulmustur.

lc denefcilerin  danmismalik  gérevlerinin  yaninda  yaptiklar - denetim
uygulamalari ise ic Denetcilerin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yénetmelik'in
8. maddesinde diizenlenmistir:

a) Uygunluk denetimi: Kamu idarelerinin faaliyet ve islemlerinin ilgili

kanun, tizik, yonetmelik ve diger mevzuata uygunlugunun incelenmesidir.
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b) Performans denetimi: Yénetimin bitin kademelerinde gerceklestirilen
faaliyet ve islemlerin planlanmasi, uygulanmasi ve kontroli asamalarindaki
etkililigin, ekonomikligin ve verimliligin degerlendirilmesidir.

c) Mali denetim: Gelir, gider, varlik ve yikimliluklere iliskin hesap
ve islemlerin  dogrulugunun; mali sistem ve tablolarin  givenilirliginin
degerlendirilmesidir.

¢) Bilgi teknolojisi denetimi: Denetlenen birimin elektronik bilgi sistemlerinin

surekliliginin ve givenilirliginin degerlendirilmesidir.

d) Sistem denetimi: Denetlenen birimin faaliyetlerinin ve ic kontrol
sisteminin; organizasyon yapisina katki saglayici bir yaklasimla analiz edilmesi,
eksikliklerinin tespit edilmesi, kalite ve uygunlugunun arastirilmasi, kaynaklarin ve

uygulanan ydntemlerin yeterliliginin lcilmesi suretiyle degerlendirilmesidir.

ic denetim, belirtilen denetim uygulamalarindan bir veya birkagini
kapsayacak sekilde risk odakli olarak yapilir. Ayrica, bir faaliyet veya konu tim
birimlerde denetim kapsamina alinabilir.

5018 sayili Kanun’un 55. maddesinde i¢ kontrol, idarenin amaglaring,
belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik
ve verimli bir sekilde yiritilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini, muhasebe
kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve ydnetim bilgisinin
zamaninda ve givenilir olarak Uretilmesini saglamak izere idare tarafindan
olusturulan organizasyon, yéntem ve siirecle ic denetimi kapsayan mali ve diger
kontroller biitini olarak tanimlanmistir.

Yine ¢ Denefcilerin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yénetmelik'in 11.
maddesi ic denetimin ic kontrolle iliskisi ile i|gi|idir.

Gorildugu tzere ic kontrol ic denetimi de kapsamaktadir. Ayrica Kamu g
Kontrol Standartlarinin bes bileseninden biri olan izleme bileseninde ic denetimin
gbzetim-izleme rolii ic kontrol icin vazgecilmez bir husustur. ic denetim idarenin
kontrol, ydnetim ve risk yonetimi siirelerini degerlendirmek seklinde ic isleve
sahip olmasi dolayisiyla i¢ kontrolin bir pargasidir.

Yine 5018 sayili Kanun'la i Denetim Koordinasyon Kurulu kurulmustur. ic
denetim sistemlerinin diizenlenmesi, izlenmesi, gelistirilmesi, uyumlastirilmasi ve
koordine edilmesi gérevleri, Maliye Bakanligi ic Denetim Koordinasyon Kurulunun
gorevleridir.
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Polat (2003: 74), kurum veya kuruluslarin biinyesinde olusturulan bagimsiz
yapilarla gerceklestirilen denetimi i¢ denetim, kurum veya kuruluslarin islevsel
ve orgitsel hiyerarsisi ile ilgisi bulunmayan ve onun disinda kalan kisi veya
kurumlarca yapilan denetimi ise dis denetim olarak tanimlamistr.

inan’a (1992: 147, 148) gére ise 6zel amaclari, calisma yéntemleri ve
gorev alanlari ne denli birbirinden farkli olursa olsun, bitin denetim kuruluslar:
ayni amaca hizmet ederler ve bu amag; demokratik hukuk devleti ilkeleri
dogrultusunda her tirls kamu kaynaginin en iyi bicimde toplanmasi ve en rasyonel
d ynag Y P Y
bicimde kullanilmasini saglayarak, kamu yénetimine topluma daha iyi hizmet
gotirmesinde yardimci olmasidir.

Bu acidan bakl|o||§]|no|c: ic denetciler ile mufettislerin kurumlarinda benzer
gorevler ifa ettiklerini iddia edebiliriz. ic denefcilerden farkli olarak mifettislerin
sorusturma gorevi de Ustlenmis olmalarina ragmen, onlarin teftis marifeti ile
gerceklestirdikleri islev genisletilmis anlamda ic denetimdir. Kelime olarak da
teftis, Turk Dil Kurumunun Genel Tirkce Sézliginde “denetleme” olarak ifade

edilmistir (TDK, 2017).

Yine de 5018 sayili Kanun ve diger diizenlemelerle mali y&netim ve denetim
sisteminde yapilan degisikliklerde, denetimin cezalandirici yéni térpilenerek
rehberlik y&ni 6n plana cikarilmis olup, bdylece denetimin, Anglo-Sakson
ilkelerinde oldugu gibi, hukuk agirlikli bir konu olmaktan ¢ok, ekonomi agirlikli
bir olgu haline geldigini ifade edebiliriz (Kebeli, 2012: 12). Batmaz (2015: 6) bu
yeni durumu Tirk kamu ydnetiminin klasik denetim kiiltirinden bir kopus olarak
degerlendirmistir. Ancak 5018 sayili Kanun’la Tirk kamu ydnetimine ig denetim
kavraminin ve i¢ denefgilerin ihdas edilmesiyle, bircok kurumda ayni zamanda
teftis birimlerinin de mevcut olmasi sonucunda, genisletilmis anlamda ikili bir i¢

denetim modeli olusmustur.

3. TURK KAMU iC DENETIM SiSTEMINiN STRATEJIK YONETIM
ACISINDAN DEGERLENDIRILMESi

5018 sayili Kanun'la stratejik planlama kavrami ve dolayisiyla stratejik
yonetim kavrami kamu ydnetimimize girmistir. Kamu kurumlari bes yillik stratejik
plan ve yillik performans programi hazirlamaktadir. Faaliyet raporlari ile de
yillik faaliyetlerini ve performanslarini kamuoyuna duyurmaktadirlar. Ancak
kamu kurumlarindaki ic denetciler ve mifettisler veya deQi;ik unvanlardaki
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denetim personelinin denetim/teftis programlari ve gerceklestirdikleri denetimler/
teftisler stratejik plan ve performans programlari ile ne kadar ilgilidir2 Bu soruya
verilecek cevap icin kapsamli bir arastirma yapilabilir. Ancak genel olarak ifade
edebiliriz ki denetim/teftis programlari ve gerceklestirilen denetimler/teftisler
biyik élcide stratejik planlardan kopuktur. Bu durumun sebeplerinin en basinda
gerek Ust ydnetimlerin gerekse de i¢ denefgilerin veya mifettislerin stratejik
yonetimi icsellestirememesi gelmektedir. Buna yol agan etkenlerin basinda ise Tirk
kamu ydnetiminde stratejik ydnetimin kurgulanmasi ve icraya konulmasindaki
yanhshiklar gelmektedir. Kamu ydnetim sistemimizde stratejik ydnetim agisindan
elestirilebilecek hususlar (Bozkurt, 2017: 129-154) genel olarak séyle siralanabilir:

e 5018 saylli Kanun'da stratejik ydnetim yerine stratejik planlama
kavramina yer verilmesi,

e Kamu kurumlarinin kendi stratejilerini  belirlemesinde ve bunlari

uygulamasinda bagimsizhig sorunu,
e Stratejik ydnetim anlayisindaki yaklasim sorunu,

e Degisen kiresel sartlara uygun olan, ama kendini merkeze koyan
stratejiler belirleyememe sorunu.

Dolayisiyla kamu ydnetimimizde stratejik ydnetim anlayisinin dogru bir
sekilde kurgulanip uygulamaya konulmasi etkin bir stratejik denetim icin cok
yararli olacakhr. Bunun disinda denetim/teftis birimlerinin ve denetim/teftis
personelinin denetim yaklasimlarini stratejik ydnetim anlayisi ile drtistirerek
calismalar gerekmektedir.

Ayrica i¢ denetim/teftis sistemimizde yapisal ve islevsel bir problem, acil
olarak ¢6zim beklemektedir. Nitekim Tirkiye’de kamusal denetimin temel bir
kanuni diizenlemeye dayanmadan farkli kanuni diizenlemelerle viicut bulmas
denetimin yapisal ve islevsel agidan daginik, karmasik bir gérinim arz etmesine
yol acmistir. Oyle ki gecmiste “teftis kurulu” olarak yapilandirilan teftis birimleri
yeni teskilat kanunlarinda, “rehberlik ve teftis baskanligi” seklinde isimlendirilirken
gorev tanimlari da gok cesitlilik igermekte, ancak genel olarak “her teftisi-denetimi
ve her danismanhigi yapacak sekilde” genellemelere gidilmektedir.  Ayrica
5018 sayili Kanun’un yasalasma siirecinde, Kanun tasarisinda teftis kurullarinin
kaldirilarak mufettislerin ic denetci olarak atanmasi 6ngérU|mUsﬁj. Ancak
5018 sayili Kanun tasarisi yasalasirken degistirilmis ve boylece teftis kurullar:

kaldirilmadan kurulan ic denetim birimleri ile kamu kurumlarinda ikili bir denetim
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yapisi meydana gelmis, geleneksel teftis kurullari ile i¢ denetim birimlerinin gérev
ayiriminin tam ve agik olarak yapilmamasi ile de adeta “gérev karmasasi” bir

durum olusmustur.

Ornegin bazi kurumlarda teftis kurulu ya da rehberlik ve teftis baskanlig,
ic denetim biriminin “danismanlik” gérevini de istlenirken, bazi kurumlarda ise ic
denetim birimlerine teftis kurullarinin gérev kapsamina giren ihbar ve sikéyetlere
dayali birtakim konularda “inceleme” bashigi adi altinda bir nevi mifettislik
gorevleri verilmektedir. Hatta son zamanlarda pek rastlanmasa da énceki yillarda
ic denefcilere sorusturma gérevleri bile verilmekteydi. Kisaca halen birgok kamu
kurumunda i¢c denetim Ust yonetim tarafindan dogru anlasiimamakta, stratejik
denetim gérevleri verilmedigi igin fonksiyonel olarak yeterince yararlanilamayan
bir birim olarak bulunmaktadir.

Akbulut ve digerleri (2012: 5-7) teftis faaliyetinin dogrudan olmasa da
dolayli olarak, bir anlamda siyasi bir denetim oldugunu, teftis birimlerinin dogrudan
dogruya bakana bagl olmasinin temel mantiginin bu oldugunu, dolayisiyla
literatirde ve uygulamada sikea ileri siriilen teftis faaliyetinin siyasetten tamamen
bagimsiz bir denetim tiri oldugunu iddia etmenin zor oldugunu, bagimsizligin
sistemin manhg geregi siyasi yapidan degil, yonetsel yapidan ayri ve midahale
edilemez olmay: icerdigini; i¢c denetimin ise dogrudan siyasi bir makam ile
iliskilendirilmeksizin yonetim icinde &rgitlendirilmesi gerekgesinin, i¢ denetimin
dlcilebilir nesnel bir zeminden hareket edilerek gergek|e§tiri|mesi o|o|u§1unu ifade
etmistir. Yani teftisi hizmetin siyasi sorumluluk kapsaminda denetimi olarak ele
alirken, ic denetimi isin orgut temelinde denetimi olarak ele almistir. Bu qu|o§|m
bazi yanhsliklari da beraberinde tasimaktadir. Bakanlik teskilah disinda yer alan
bazi kamu kurumlarinda (rnegin genel midirliklerde) yer alan miifettisler
bakana bagl degildir. Dolayisiyla teftis/ic denetim farkini ortaya koyarken
bakana bagl olup olmamasi agisindan degerlendirerek fonksiyonel agidan farkli
olduklarini iddia etmek gictiir. Fonksiyonel farklilik kime bagl ya da kimin adina
teftis/denetim yaptgindan degil gerceklestirilen teftis/denetim faaliyeti ile ele
alinmalidir. Bagimsizlik konusu ise 5018 sayili Kanun ve alt diizenlemelerde yer

alan bir kavram olarak ic denetim sisteminin de icinde yer almaktadir.

Teftis ve i¢ denetimin farklilig literatirde ve teftis/ic denetim cevrelerinde
sikca dile getirilse de sistemde farklilikian ziyade benzerlik daha fazladir.
Uygulomada ise farklilik neredeyse yok denecek kadar azdir. En temel farklilik
sorusturma  gdrevinin - mifettisler tarafindan  yapilmasidir.  Ancak  ¢agdas
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uygulamalarda teftis/denetim mantginda sistem ve performans odaklilik dne
cikmishr. Zira teftis/denetim sireklilik ve genellik ierirken sorusturma  istisnai
bir durumdur. Dolayisiyla sorusturma fonksiyonu iizerinden hareket ederek teftis
ve i¢ denetimin gok farkli oldugunu iddia etmek zordur. Ayrica mevzuatimiza
gore muhakkik tayin ederek de sorusturma yaphrlabilir. O yiizden sorusturma
yapmak fonksiyonundan ziyade sorusturma yapilmasini gerektirecek hususlarin
tespit edilebilmesi islevi daha anlamli olabilir. Kamu yénetimimizde sorusturma
acilmasini gerektirecek durumlar yayginsa bir suiistimal tespit ve sorusturma
birimi kurulmasi disindlebili. Ancak bu durumda kurulacak birimin gérev
taniminin agikca belirtilerek ic denetim sistemi ile gakismasinin &niine gegilmelidir.
Eger sorusturma agilmasini gerektirecek durumlar yaygin degilse tek bir denetim
birimi olarak birlestirilecek denetim personeli ile veya muhakkikler vasitasiyla
sorusturmalar yapilabilir. Nitekim Glkemizde denetim anlayisindaki  degisim
etkinlige, verimlilige ve performansa olan &zlemin bir sonucu olup, son dénemde
yonetim yapimizda hakim anlayis haline gelen yeni kamu ydnetimi yaklasiminda
da ceza veren denetimden hatalari tespit ederek olusmasini engelleyen &nleyici
denetime gecilmesi bu durumu pekistirmistir (Ozer, 2015).

Mil (2016: 41-42), Kita Avrupasi kamu denetim sisteminde “siyasetin
sorumlulugu” ilkesi cercevesinde siyasi otorite olan bakana bagh gicli ve
bagimsiz teftis kurullari ve miifettisler bulundugunu, Anglo-Sakson modelinde
ise “yonetimin sorumlulugu” ilkesi cercevesinde idari otoriteye (mistesear, genel
midur gibi) bagl olarak ic denetim birimleri bulundugunu, ancak bu iki modelin
zaman iginde degisime ugrayarak birbirinden etkilendigini ifade etmistir. Ancak
Turkiye icin ydnetim yapimiza uygun ve diinyada gelisen denetim anlayislarindan
da yararlanarak ilkemize 6zgi tekli bir i¢ denetim modeli olusturulmasi daha
yararl olacakhr.

Teftis/ic denetim ikili yapisi kimi kurumlarda denetim birimleri arasinda
cekismelere yol agabilmektedir. Ayricayeni kurulanig denetim birim baskanliklarinin

bir kisminda geleneksel teftis kurulu benzeri anlayis hakim olmaktadir.

Teftis/ic denetim ikili yapisinin ihdas edilmesi hem teftis kurullari/rehberlik
ve teftis baskanliklari icin hem de i denetim birimleri icin ayri ayri sekreter ve biiro
personeli istihdam edilmesini dogurmustur. Her bir teftis kurulunda veya ic denetim
biriminde bir baskan, en az bir baskan yardimcisi (bazen iki), baskanlara en az
birer sekreter ve birimlerde ise birkag biro personeli istihdam edilmektedir. Ayrica
idari gorev gerekge gdsterilerek kimi kurumlarda baskan ve baskan yardimcilari
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fiilen denetim/teftis yapmamaktadir veya cok istisnai olarak yapmaktadir.
Bdylece zaten geleneksel olarak bisrokratik genisleme temayiili olan Tirk kamu
ydnetiminde ikili denetim yapisinin mevcudiyeti, Parkinson’un ifade eftigi Yikselen
Piramitler (Ozer, 2014: 371-372) benzeri bisrokratik genislemeye yol agmaktadir.
Her bir denetim/teftis baskanligi eksik personelden yakinarak daha fazla sekreter,
daha fazla biiro personeli, daha fazla denetim/teftis personeli talep etmektedir.

Kimi durumlarda denetim/teftis programlari cakismakta, bunun sonucunda
denetim alaninda yer alan konulardan bir kismi hem miifettisler hem de ig
denetciler tarafindan denetlenirken, kimi &nemli konular ise denetim programlar:

disinda kalabilmektedir.

Anayasa’da yapilan son degisikliklerle Tirkiye’de cumhurbaskanlig
sistemine gecilmis olup, yeni hikimet sisteminde icranin basi olarak Cumhurbaskani
gorevli, yetkili ve sorumlu olmustur. Anayasa degisikliginden &nce icranin bas ikili
bir yapiya sahip iken Cumhurbaskani sorumlu olmayan kanadi, basbakan ve
bakanlar kurulu ise sorumlu kanadi olusturmakta idi. Bu ikili yapi tim ydnetim
kademelerinde etkisini g&stererek, idari denetim mekanizmasina da yansimist.
Nitekim Cumhurbaskanligina bagl Devlet Denetleme Kurulu cumhurbaskaninin
gorevlendirmesi ile sinirli sayida denetim gérevi Ustlenmis iken, yine Basbakanlik
Teftis Kuruluna Basbakanlik teskilah disinda da gérev verilmistir. Bakanliklar ve
diQer bircok kamu kurumlarinda ise teftis kurullari olusturulmustur. 5018 scy|||
Kanun'la ise i¢ denetci kavrami da mevzuatimiza girmistir.

Ancak yukarda kisaca deginilen Tirkiye'nin i¢ denetim modelindeki
karmasiklik cumhurbaskanligi sisteminde daha sade ve islevsel olarak yeniden
yapilandirlabilir. Bu yeniden yapilandirmada denetimin stratejik y&netimdeki
roli izerinde durulursa daha saglikl bir yapilandirma olabilecektir. Zira stratejik
yonetimin genel olarak planlama, uyguloma ve degerlendirme/denetim olarak
¢ asamada ele alinmasindan hareketle denetimin, stratejik yonetimin amag ve
hedeflere ulasmasinda dnemli bir yer tuttugu ifade edilebilir.

SONUG

Kamu ydnetiminde isletme yonetimi prensiplerinin uygulanmaya baslandigs
yeni kamu y&netimi anlayisi Anglo-Sakson lkelerin énciliginde ve IMFE, Diinya
Bankasi, OECD ve Avrupa Birligi gibi uluslararasi kuruluslarin da etkisiyle bircok
ilkede benimsenmistir. Yeni kamu ydnetimi anlayisinda etkili, ekonomik ve verimli
hizmet sunumu, seffaf, kahlimci, misteri (vatandas) odakli bir ydnetim anlayisi
dngorilmektedir.
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Yine dzel sektsr icin gelistirilen ic kontrol ve i¢c denetim anlayisi yeni kamu
yonetimi anlayisinin isletme y&netiminden esinlenmesi ile kamu kurumlarinda
da &zel sektdrdeki uygulamalara benzer i¢ kontrol ve ic denetim sisteminin
olusturulmasini giindeme getirmistir.

Tirk kamu ydnetiminde 5018 sayili Kanun ve yapilan diger bir dizi yasal
reformlarla yeni kamu ydnetimi anlayisina uygun yénetim model ve uygulamalar
daha da belirgin hale gelmistir.

Kamu kurumlarinda etkin bir ic kontrol ve ic denetim sisteminin olusturulmasi
cahsmalari esasinda yeni kamu ydnetimi anlayisinin bir tezahiiri olup, bu yeni
anlayis gercevesinde ilkemizde 5018 sayili Kanun ve bir dizi ikincil ve iigincil
mevzuat ye|pc:zesi olusturulmustur. Ancak halen kamu kurumlarinda istenilen
sekilde i¢ kontrol sistemi ve i¢ denetim modeli olusturuldugunu sdylemek giictir.
5018 sayili Kanun’un yirirlige girmesinden bu yana uzun siire gegmis olmasina
ragmen kurumlar hala i¢ kontrol sistemini kurmak icin calismalar yapmakta ve
ic denetim sistemini tam olarak yer|e§tirmekte zorlanmaktadir. ic kontrol merkezi
uyumlastrma birimi Maliye Bakanligi Bijtce ve Mali Kontrol Genel Midirligu ile ig
denetim merkezi uyumlastirma birimi ic Denetim Koordinasyon Kurulunca sorumlu
olduklari alanlarda bir dizi diizenleme ve faaliyet gerceklestirmis olmalarina

ragmen uygulamada ¢ok yavas mesafe kat edildigini ifade edebiliriz.

ic kontrol sisteminin bir parcasi olan ic denetimin etkinlige kavusturulmas
gerekmektedir. Kamu kurumlarinin birgogunda halen hem teftis kurullari hem de
ic denetim birimleri teftis veya denetim yapmakla gérevlendirilmis birimlerdir.
Bazi farkliliklarina ragmen bu iki birimin temelde benzer gérevler ifa ettigini
sdyleyebiliriz. Bir kurumda bu iki birimin birlikte mevcut olmasinin doguracag
sakincalar degerlendirilerek birlestirilmesi konusu giindeme gelmelidir.

Dolayisiyla kamu kurumlarinda teftis ve ic denetim seklinde ikili denetim
birimlerinin olusturulmasinin zaruri olmadigini ifade edebiliriz. Bunun yaninda
bir kamu kurumunda ikili denetim birimi olusturulmasinin bazi sakincalar da
bulunmaktadir. Koordinasyon sorunu bunlardan biridir. Bir kamu kurumunda
hem teftis kurulu hem i¢ denetim birimi olmasi iki ayri teftis/denetim programini
gerektirecek ve bdylece ayni kurumun birimleri ve siregleri birbirinden kopuk iki
programla denetime alinacakhr. Bu durum denetimlerde cakismaya yol acarak
etkinligi azaltabilecektir. Bir baska sorun bir kamu kurumunda iki ayri denetim
biriminin bulunmasinin  birokratik islem ve kadrolarda biyimeye, her iki

22 | qulstoy Der.gisi ® Sayi:109
Nisan - Haziran 2018



Tiirk Kamu Yénetiminde ic Denetim Sistemi: Stratejik Yonetim Perspektifinden Bir Degerlendirme

birime de ydnetici gérevlendirilmesine ve biiro personeli ihdasi ile demirbas vs.
harcamalarindaki artisin kaynak israfina yol agacak olmasidir. Ayrica bir baska
sakinca ise birimler arasinda olumsuz tutum ve davranislarin yasanabilmesi riskidir.
Nitekim teftis/ic denetim cekismesi ile sonuclanabilecek tutum ve davranislari
her zaman engelleyebilecek mekanizmalar oldugunu iddia edemeyiz. Biitin bu
hususlar géz 6niine alindiginda kamu kurumlarinda denetim/teftis birimlerinin
birlestirilmesi disinilmelidir. Birlestirme ile olusacak yeni birimin adinin i¢ denetim
veya teftis olmasinin ¢ok &nemli olmadigini, nemli olanin kamu kurumlarina
ve dolayisiyla kamuya katacagi degerin ne olacagindan hareketle bunlarin
fonksiyonu Gzerinde durulmasi gerektigini ifade edebiliriz. Ancak birlestirme ile
olusacak yeni birimlerin yatay &rgitlenme modeli ile dogrudan st ydneticiye
baglanmasi, birimlerin iginde hiyerarsik olusumlardan kaginilmas gerekir.

Ayrica cumhurbaskanligr sistemine gegiste amag genel olarak daha etkin
bir hitkiimet sistemine sahip olmakhr. Bu amaca uygun olarak kamu kurumlarinin
yapilandirilmasi ve isleyisi de cumhurbaskanhigi sistemine uyarlanmalidir. Bu
kapsamda denetim modeli de yeni yapiya uygun bir sekilde yeniden ele alinarak
orgitsel ve fonksiyonel karmasiklik sadelestirilmelidir. Kamu kurumlarindaki teftis
birimleri ile ic denetim birimlerinin birlestirilmesi Uzerinde 6ncelikle durulmasi,
ancak yine de iki ayri denetim birimi iizerinde karar kilinirsa teftis/ic denetim
gorev tanimlarinin net bir sekilde yapilarak denetimde mijkerrerlige ve bosluga
meydan verilmemesi gerekmektedir.

Dolayisiyla denetim sistemimiz, ilkesel diizeyde, 6rgitsel ve faaliyetsel
anlamda &nyargilardan, kurumsal taassuptan, bireysel algilardan ve ilkeye
zarar verici rekabet hissinden arinmis bir sekilde kurgulanmali; ayni sekilde, her
bir denetim kurumu da kurumsal yapilanmasini ve faaliyetsel icerigini kendinden
beklenen ¢giktiya odakli olarak belirlemelidir. (Kuluglu, 2006).

Cumhurbaskanligi sisteminde denetimin st cahsi bir yandan Tirkiye
Buyuk Millet Meclisi adina denetim yapan Sayistay, diger taraftan yiritme
adina denetim yapan Devlet Denetleme Kurulu ile saglanmalidir. Halen Maliye
Bakanligi binyesinde faaliyet gésteren ic Denetim Koordinasyon Kurulunun ise
Maliye Bakanhigi yerine Devlet Denetleme Kurulu ile iliskilendirilmesi daha uygun
olacakhr. Ayrica ic denetim ve dis denetiminin birbirinden daha fazla istifade
etmesinin ydntemi izerinde durularak stratejik yénetimde daha etkin rol alan ig
denetim modeli kurulmasi gerekmektedir.
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