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OZET

Ozel sektorde ve gelismis bircok iilke kamu sektoriinde oldukca yaygin uygulama
alami bulan i¢ denetim faaliyetleri, 5018 sayili Kamu Mali Yénetim ve Kontrol
Kanunu’nun kabul edilmesiyle birlikte, 2007 yili basindan itibaren iilkemiz kamu
idarelerinde de uygulanmaya baslanmistir. Ulkemiz kamu idareleri icin i¢ denetim;
teftis, sorusturma ve inceleme gibi mevcut uygulamalara gore yeni bir kavram
olmasindan dolayi, bunun uygulamada ne tiir faydalar saglayacagi ve mevcut teftis ve
denetim uygulamalarima nazaran ne gibi farklhiliklara sahip oldugunun ortaya
konulmasi onem arz etmektedir.

Anahtar Kelimeler: I¢ Kontrol, I¢ Denetim, Teftis, Fonksiyonel Bagimsizlik, Merkezi
Uyumlastirma, Kalite Giivence

THE NAME OF THE CHANGE IN COMPREHENSION AND
METHODOLOGY OF AUDIT: INTERNAL AUDIT

ABSTRACT

Internal audit activities, implemented widely both in private sector and public
sector of many developed countries, have been carried out in our public administrations
since the beginning of year of 2007 with the promulgation of 5018 numbered Public
Financial Management and Control Law. It is very important to state the benefits and
the differences of internal audit in comparison to current inspection and audit
implementations, because of the reason that it is a new concept for our country’s public
administrations with regard to the current practices like inspection, investigation and
examinations.
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1. GIRiS

Diinyada yasanan ekonomik krizlerin etkisiyle, yOnetim anlayislar
sorgulanmaya baslanmuis, lilke kamuoylarinda kamu kaynaklarinin kétli kullanilmasina
yonelik tepkiler artmig, yoneticilerin kamu fonlarint etkin, verimli ve rasyonel
kullanimlarma iliskin hesap verme sorumlulugu &nem kazanmistir. Kamu yonetimi
anlayisinda ortaya cikan bu degisim ve doniisiim siirecinden denetim anlayis ve
metodolojisi de etkilenmistir.

Miilga 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu temelinde isleyen kamu mali
yonetim ve kontrol sistemimizin, diinyadaki bu degisim ve doniisiimler karsisinda
yetersiz kaldig1 ortaya ¢ikmig, IMF ve Diinya Bankasinin rapor ve Onerileri ile iilkemize
Avrupa Birligi tarafindan aday iilke statiisii verilmesinden sonra bu yondeki ¢aligmalar
hiz kazanmig, uyum silirecinde mevcut mali yonetim ve kontrol sistemimizi
iyilestirmemiz istenmis ve sonugta yeni kamu mali yonetim ve kontrol sistemimizin
temelini olusturan 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu, 10.12.2003
tarihinde TBMM’de kabul edilmistir. Fakat bir kisim sebeplerden dolay1 anilan kanunun
yirilirligli birkag yil ertelenmis ve biitiin hiikiimleriyle ancak 01.01.2006 tarihinde
yiirlirliige girebilmistir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, kamu denetimi konusunda
da ciddi bir degisim Ongormiistiir. Bu kapsamda, denetimin yapist uluslararasi
standartlar ve geligmis iilkelerin iyi uygulamalar1 paralelinde yeniden yapilandirilmistir.
5018 sayili Kanun’da denetim, i¢ denetim ve dig denetim olmak iizere iki ayri
fonksiyon/faaliyet biciminde diizenlenmis ve bu denetimlerin amaci, kapsami ve diger
esaslari ayri ayri1 diizenlenmis ve kamu idarelerinde i¢ denetimin, i¢ denetgiler
tarafindan yapilacagi ongoriilmiistiir. Yine ayn1 kanunla, kamuda 6ngériilen i¢ denetim
faaliyetlerine iliskin merkezi uyumlastirma fonksiyonunu {istlenmek iizere Maliye
Bakanligi’'na bagli olarak cesitli kurumlarin temsilcilerinden olusan I¢ Denetim
Koordinasyon Kurulu' (iDKK) olusturulmustur.

Bu c¢alismada, Oncelikle {iilkemizdeki teftis kurullart ve diger denetim
birimlerinin uygulamalarindan ve bu uygulamalara yoneltilen elestirilerden Ozetle
bahsedilecek, daha sonra 5018 sayili Kanun ve buna bagli olarak c¢ikarilan diger
mevzuatla dngoriilen i¢ denetim sistemi hakkinda bilgi verilerek, yeni denetim anlayis
ve metodolojisinin eski uygulamalardan farkliliklar1 iizerinde durulacaktir. Boylece,
daha onceki uygulamalarda olmayan hangi unsurlarin i¢ denetim yoluyla denetim
sistemimize dahil edildigi ortaya konulmus olacaktir.

5018 sayili Kanun’un 6ngordiigii i¢ denetim sistemi yaklasik dort yildir kamu
idarelerinde uygulama alani bulmustur. Bir bagka ifadeyle, yeni denetim sisteminin
uygulama sirecinin heniiz basinda bulunulmaktadir. Uluslararasi tecriibeler
gostermektedir ki, kamuya yonelik yapilan kapsamli reformlarin tatmin edici
sonuglarinin ortaya ¢ikmasit i¢in en az 10—15 yillik siirelere ihtiyag bulunmaktadir.

! 5018 sayili Kanunun 66°nc1 maddesi uyarinca Maliye Bakanhgi'na bagh olarak kurulan i¢ Denetim
Koordinasyon Kurulu, yedi iiyeden olusmaktadir. Uyelerden biri Bagbakan’in, biri Devlet Planlama Teskilat:
Miistesarhigi'nin bagli oldugu bakanin, biri Hazine Miistesarhgi’mn bagli oldugu bakanin, biri Igisleri
Bakani’nin, baskani dahil ii¢ii Maliye Bakani’nin onerisi lizerine bes y1l siire ile Bakanlar Kurulu tarafindan
atanmaktadir.
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Bundan dolay1 bu g¢aligmada dort yillik uygulamadan ¢ok, 5018 sayili Kanun, ilgili
mevzuat ve standartlarda Ongoriilen i¢ denetim sistemi iizerinden degerlendirmeler
yapilacaktir. Ilerleyen yillarda i¢ denetim pratiklerinin, yeni denetim sisteminin
ongordiigi seviyeyi yakalayacagini sdylemek fazla iyimserlik olmayacaktir.

5018 sayili Kanun’la getirilen yeni denetim sisteminin, uluslararas1 i¢ denetim
standartlar1 ve iyi uygulamalariyla hangi seviyede ortiistiigii, bir baska deyisle, yeni
denetim sisteminin eksikleri veya g¢eligkili hususlar bu ¢alismada ele alinmayacaktir.

2. GELENEKSEL TEFTIS VE DENETIM SiSTEMi

Calismanin bu boliimiinde, ilgili kavramlardan, kamu idarelerinde bugiine kadar
uygulanan gelencksel teftis ve denetim sisteminden ve sisteme yoneltilen elestirilerden
kisaca bahsedilecektir.

2.1. Kavramsal Cerceve

Ulkemiz teftis ve denetim uygulamalarinda; kontrol, denetim, teftis, sorusturma
gibi kavramlarin zihinlerde tam olarak oturmadigi, s6z konusu kavramlarin ¢ogu kez
birbirleri yerine kolaylikla kullanildig1 gériilmektedir. Ozellikle i¢ denetimin, teftis
uygulamalarindan farklilagtigi hususlarin agikliga kavusturulmasi noktasinda, anilan
kavramlarin iizerinde durmak gerekmektedir.

Genel olarak kontrol, yonetimin 6nceden belirlenen amag ve hedeflere ulagsmak
icin aldig1 tedbirler olarak tanimlanabilir. Kontrol, yonetimin biitiin kademelerinde
uygulanir ve siirecler igerisine entegre edilmistir. Kurumun amag¢ ve hedeflere
ulasilmasinin 6niindeki risklerin yonetilmesine yonelik olarak alinan 6nlemlerin tiimii i¢
kontrol kapsamindadir.

Denetim ise, denetimi meslek edinmis sertifikali kisilerce, kisi ve olaylar yerine,
stirecleri ve sistemi esas alan siirekli ve sistematik bir inceleme, degerlendirme ve
kanaate varilmasi faaliyeti olarak tanimlanabilir. Denetim faaliyetlerinin, yonetimden
ayri olarak, fonksiyonel bagimsizliga sahip olmasi esastir.

Teftig, islemlerde hata ve sorumlularin tespit edilmesi, usulsiizlik ve
yolsuzluklarla miicadele amaciyla ihtiyag duyulduk¢a yapilan inceleme ve
degerlendirme faaliyetidir. Teftis faaliyetleri, yonetimden bagimsiz olarak yiiriitilmez.
Teftis faaliyetleri, bu konuda ihtisaslasmis kisiler (miifettisler gibi) eliyle
yiiriitiilebilecegi gibi, yonetimin degisik kademelerinde rol alan personel tarafindan da
yiiriitiilebilir.

Sorugturma, kisilerin idari ve cezai sorumlulugunun tespitine yonelik olarak
yapilan inceleme ve degerlendirme faaliyetini ifade etmektedir.

Temel oOzellikleri geregi kontrol, teftis ve sorusturma faaliyetleri birbiriyle
yakindan ilgilidir ve yonetim igerisindeki degisik unvanlt kisiler eliyle yiiriitiilebilir.
Ornegin bir genel miidiirliikte, bu kapsamda yetkilendirilen bir genel miidiir yardimcist,
bazen kontrol bazen teftis ve bazen de sorusturma yapabilir. Bir bagka anlatimla bu tiir
faaliyetleri ytiriitecek kisilerin mutlaka yonetim disindan olmasi gerekmemektedir.
Ulkemiz uygulamalarinda ise teftis faaliyetleri, teftis birimlerinde bu konuda
ihtisaslagsmis miifettis ve kontrolorler eliyle yiiriitilmektedir.
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Denetim faaliyetlerinin ise, uluslararast genel kabul gérmiis yaklagima gore,
idarenin disinda fonksiyonel bagimsizliga sahip bir birim tarafindan yiiriitiilmesi
gerekmektedir. Bu bagimsizlik, idareden biitiiniyle bir bagimsizlik anlamia
gelmemektedir. Burada onemli olan denetim biriminin; denetimin planlanmasinda,
yiiriitiilmesinde, raporlanmasinda ve denetim sonuglarinin izlenmesinde herhangi bir
bask1 ve engellemeyle karsilasmamasidir ve bunun garanti altina alinmasidir.

2.2. Geleneksel Teftis Sisteminin Yapisi

Kamu idarelerinde teftis birimleri idarelerin teskilat kanunlariyla kurulmus,
anilan birimlerin ¢aligma usul ve esaslar1 ise teskilat kanunlarindaki hiikiimlere
dayanilarak ¢ikarilan tiiziikk veya yonetmeliklerle belirlenmistir.

Bu tiizilk veya yonetmeliklerle genellikle asagidaki hususlarin diizenlendigi
goriilmektedir:

e Teftis biriminin yapis1 ve gorevleri,
e Meslek giris sinavina iligskin usul ve esaslar,

e 3 yillik yardimeilik veya stajyerlik donemi egitim esaslari ile yeterlilik sinavi
esaslari,

¢ Diizenlenecek raporlar ve

e Diger hususlar.

3046 sayili Bakanliklarin Kurulug ve Gorev Esaslari Hakkinda Kanun’a gore,
kamu idarelerinde denetim birimi olarak sadece teftis kurullari Ongoriilmiigken,
idarelerin teskilat kanunlartyla teftis kurullarinin  yani sira genel miidiirliik
kontroldrliikleri ve il diizeyinde gorev yiiriiten denetmenlikler ihdas edilmistir. Bakanlik
teftis kurullari, idarenin merkez, tasra ve yurtdisi teskilatina dahil tiim birimlerin
faaliyet ve islemleri lizerinde teftis, denetim, inceleme ve sorusturma yapabilme gorev
ve yetkisine haiz iken, ana hizmet birimi olan genel miidiirliiklerin kontrolorleri ise,
sadece bagli olduklar1 genel midiirliigiin faaliyet ve islemleri tizerinde teftis, denetim,
inceleme ve sorusturma gorev ve yetkisine sahiptirler (Giiler, 2007:8).

Teskilat kanunlarindaki hiikiimler ile ¢aligma usul ve esaslari diizenleyen
tiizitkk/yonetmelikler disinda, ilgili teftis birimlerini ilgilendiren bagkaca diizenlemeler
bulunmamaktadir. Ornegin, biitiin teftis birimlerini baglayan ortak denetim standartlari,
denetim siire¢ ve metodlarin1 gosteren rehberler, ortak raporlama standartlart ve yine
biitlin miifettis, kontroldor veya denetmenlerce vb. uyulmasi zorunlu etik kurallar
bulunmamaktadir. Baz1 teftis birimlerinde kendi iglerinde standart saglamaya yonelik
miinferit diizenleme ve uygulamalar oldugu bilinmekle birlikte bunlar da ¢ok sinirlt
kalmaktadir.

2.3. Teftis ve Denetim Sistemine Yoneltilen Elestiriler

Cesitli kurum ve kuruluslarca yapilan ¢alismalarda ve iiretilen raporlarda teftis
ve denetim sistemimize yonelik bircok elestiri dile getirilmistir. Ik olarak 1966 yilinda
Tiirkiye ve Ortadogu Amme Idaresi Enstitiisii (TODAIE) tarafindan “Merkezi Hiikiimet
Teskilati Arastirma Projesi Yonetim Kurulu Raporu (MEHTAP)” hazirlanmistir. Bu
rapor kapsaminda ¢ok sayida kamu idaresinin denetim ve teftis gorevleri ayrintili olarak
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degerlendirildikten sonra “yon gosterme ve gozetimin yok oldugu” sonucuna ulagilmisg
ve su ifadelere yer verilmistir:

“Merkezi Hiikiimet teskilatina bagli alt birimlerin baginda bulunanlar ve
bunlarda gorev alanlar, ‘yukaridan asagiya dogru idareyi belli amaglara sevk edici,
eksiklikleri giderici, yanhslar1 diizeltici bir gozetime ve denetime tabi tutulmamakta,
teftis gorevi daha ¢ok sug arayici ve cezalandirict amaglar igin’ kullamlmaktadir. Ote
yandan, kanuni ve idari metinlerdeki dagimiklik ve personele rehberlik edecek esaslarin
derli toplu bir sekilde hazir bulundurulmamasi bu yoneltme ve gozetim eksikliginin
mahzurlarini daha da arttirmaktadir” (TODAIE, 1966:356).

1966 yilindan yaklagik 35 yil sonra, 5018 sayili Kanun kapsaminda benzer
konularin tartisiliyor olmasi kamu kesiminde doniisiimiin ne kadar zor ve agir bir
sekilde devam ettiginin bir gostergesi olarak kabul edilebilir. Bu Raporda yer alan
tespitleri giiniimiize uyarladigimizda i¢ denetimin idarelere sunacagi iki temel hizmete
isaret ettigi sonucuna ulasilabilir. I¢c denetimde, ydn gdsterme islevi “damsmanlik”
faaliyetleriyle, gézetim islevi ise “gilivence saglama” hizmetleriyle yerine getirilecektir.

Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii (TODAIE) tarafindan 1991
yilinda da, “Kamu Yonetimi Aragtirmasi Genel Raporu” (KAYA) yayimlanmistir. Bu
Raporda da oldukga &nemli tespit ve onerilere yer verilmistir. idarelerin amag ve
planlar1 ile uygulamay:1 karsilastirarak aksakliklar1 ortaya koyacak ve bunlarin
diizeltilmesini saglayacak bir denetim yaklasiminin gelistirilmesi bu 6nerilerden biridir
(TODAIE, 1991:22). Dolayisiyla 5018 sayili Kanun’un getirdigi “uzun dénemli ve
stratejik planlama” kavramiyla birlikte i¢ denetimin bu planlarin izleyicisi olmasi
noktasina uzun zaman dnce deginmis olmaktadir.

Ayn1 Raporda deginilen, “denetlemede” orgiitsel yap1 ve igleyise yonelik olarak
ortak kurallar saptanarak, denetim birimlerinin ¢aligma diizenlerinin, giiglii bir yasal
temel {izerine oturtulmasi dnerisinin (TODAIE, 1991:22) ise 5018 sayili Kanun ile
gerceklestirildigini sdylemek oldukga giictiir. 5018 sayili Kanun ile “i¢ denetim”,
tamamen i¢ denetgi tarafindan gergeklestirilen bir faaliyet olarak tanimlanmis, ig¢
denetim birimlerinin 6rgiitsel yapisi, gorevleri ve yetkileri ise ikinci ve ti¢linciil diizey
diizenlemelerle belirlenmeye ¢alisilmistir. Bu durum, gerek i¢ denetim birimlerinin
kendi icinde, gerekse de i¢ denetim birimlerinin idareler biinyesindeki orgiitsel
yapisinda ve isleyisinde ciddi farkliliklara neden olmustur. Ugiinciil bir diizenleme
niteligi tastyan Kamu I¢ Denetim Standartlari’nin bircok hiikmii gerek 5018 sayili
Kanun ile gerekse I¢ Denetgilerin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik ile
aslinda etkisiz hale getirilmistir. Bu durumun en bariz gostergesi de i¢ denetim birim
bagkanlarimin konumudur. Standartlarda i¢ denetim yoOneticisi idare igerisinde ig
denetimin yiiriitilmesinde, kaynaklarin yonetilmesinde birinci derecede sorumlu iken,
5018 sayili Kanun’da yer almayan ve yonetmelikte “koordinatdr” olarak tanimlanan bu
kisilerin statii ve rolleri belirsiz hale getirilmistir. Bu durumda i¢ denetime iligkin
uluslararasi standartlara uygun olarak hazirlanan “Kamu I¢ Denetim Standartlar’nm
daha iist diizey normlarla etkisiz hale getirilmesi durumu s6z konusu olmaktadir.

KAY A Raporu’yla ilgili son olarak bir dneriye daha deginmek faydali olacaktir.
Anilan raporda denetimde raporlama sisteminin ise ve denetimin amacina uygun hale
getirilmesi, kisa, acik ve anlasilir olarak hazirlanmasi; goézlenen aksakliklarin
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diizeltilmesi amaciyla alinacak dnlemleri kapsayict olmasi ve zamaninda hazirlanmasi
hususlarma deginilmektedir (TODAIE, 1991:23). Rapor igerisinde sadece bu ifadeler
bile denetim sisteminin “iletisim” noktasinda ne kadar ciddi sorunlar yasadigmin bir
gostergesi olarak kabul edilebilir. Mevcut durumdaki bu olumsuzluklari gidermek
amaciyla “Kamu I¢ Denetim Raporlama Standartlarr” belirlenmistir. KAYA
Raporu’nda da deginilen ve uygulamada onemli bir sorun olan iletisim sorununun
¢Oziimii i¢in ayrica denetgilerce diizenlenen denetim raporlarinin nihai seklini alana
kadar, gerek taslak raporlarin gerekse bulgularin elde edildigi ilk andan itibaren
ilgililerle (denetlenen birim personeliyle) paylasiimasi ve siirekli bir iletisim kanalinin
gelistirilmesi Ongoriilmiistiir.

Bu kapsamda hazirlanan 6nemli Raporlardan birisi de Sekizinci Bes Yillik
Kalkinma Plam1 kapsaminda hazirlanan “Kamu Mali  Yonetiminin ~ Yeniden
Yapilandirilmast ve Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu”dur. Bu raporda denetim
sistemimize iliskin tespitler bagliklar itibariyle soyledir:

e Kamu mali yonetimimizin ¢agdas yonetim anlayisinin ilke ve gereklerini
karsilamaktan uzak olusunun denetimi olumsuz etkilemesi,

e Yolsuzluklarin Onlenmesinde ve yolsuzluklar igin caydirict bir ortam
yaratilmasinda denetimin yeterince etkili olamamasi,

e Denetim mesleginin yeterince gelismemis olmasi,

e Denetim birimleri ve denetim elemanlari agisindan bagimsizlik kavraminin
yerli yerine oturmamis olmasi,

e Denetimsiz alanlarin ve faaliyetlerin bulunmasi ve denetimi kisitlayan
uygulamalarin olmasi,

e Denetimin stratejik plan temelinde dnceliklere gore yiiriitiilmemesi,
e (Cagdas denetim uygulamalarinin yeterince yasama geg¢irilmemis olmasi,

e ¢ kontrol kavraminin yerlesmemis olmasi ve i¢ kontrol ile denetim iliskisinin
uygun bir zemine oturtulamamig olmast,

e Denetim metotlarinin ve tekniklerinin tam anlamiyla kalic1 hale getirilmemis
olmasi,

e Denetginin mesleki gelisimine ve hizmet igi egitimine siireklilik temelinde ve
sistematik bir bicimde yaklagilmamis olmasi,

e Denetimde bilisim teknolojisi imkanlarindan gerektigi sekilde ve sistemli
olarak yararlanilamamast,

e Denetim organizasyonlari arasinda iletisimin, koordinasyonun ve igbirliginin
bulunmayis,

e Denetim faaliyetlerinin seffaf ve denetime acik olmamasi (DPT, 2000:98-
107).

Degisik kisi ve kurumlarca cesitli tarihlerde yapilan calismalarda, kamudaki
geleneksel teftis ve denetim uygulamalarina yonelik hakli elestiriler yoneltildigi ve bu
elestirilerin 5018 sayili Kanun’un giindeme gelmesine kadar da siirdiigii bilinmektedir.
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3.5018 SAYILI KANUNLA GETIRILEN iC DENETIM SiSTEMi

Uluslararas: denetim uygulamalarinda son yillarda ortaya g¢ikan degisim ve
doniisiim stireci, iilkemizce ancak 2003 yilinin son giinlerinde yasalagan bir kanunla
yakalanmig ve geleneksel teftis ve denetim uygulamasi esasli bir sekilde degistirilmistir.

5018 sayili Kanun’da i¢ denetim, “kamu idaresinin ¢alismalarina deger katmak
ve gelistirmek i¢in kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore
yonetilip yéonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan
bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danismanlik faaliyeti” olarak tanimlanmistir.

Tanimdan da anlasilacagi tiizere i¢ denetim faaliyetlerinin iki yoni
bulunmaktadir. Bunlar:

e Giivence saglama ve
e Danigsmanlik faaliyetleridir.

e i¢ denetim birimleri vyiiriittikleri faaliyetlerle idarenin {ist y&netimine
giivence hizmeti verir. Verilen giivence mutlak degil, makul giivencedir. Bu giivence:

¢ Birimlerde uygulanan i¢ kontrollerin yeterli ve etkin oldugu,
e s ve islemlerin mevzuata uygun olarak yiiriitiildiigii,
e Birimlerce iiretilen bilgi ve raporlarin giivenilir oldugu,

e Operasyonlarin yiiriitilmesinde ekonomikligin, verimliligin ve etkinligin
saglandigy,

e Varliklarin ve kaynaklarin korundugu hususlari ile ilgilidir.

Giivence hizmeti denetim faaliyetleriyle saglanmaktadir. Bir i¢ denetim
biriminin toplam isgiiciiniin biiyiik bir kismi gilivence hizmetleri igin ayrilir.
Anlasilacag iizere, yukarida siralanan hususlarin her biri denetimin bir yoniinii ifade
etmektedir (uygunluk, sistem, performans, mali denetim gibi). Ayrica bunlar, bir
idaredeki i¢ kontrol sisteminin amaglariyla da ilgilidir.

I¢ denetim kesinlikle idareden bagimsiz ve idare disinda icra edilen bir faaliyet
degildir.  Denetim  bizatthi kamu  idaresi i¢in  yapilmaktadir. Kamu
idarelerinin/yoneticilerinin, yonetim ve hesap verme sorumluluklari geregi denetimin
yapilmasi gerekmektedir. Burada sdylenmek istenen agik¢a sudur: I¢ denetimin kendisi
kesinlikle bir ama¢ olmayip bir yOnetim aracidir. Yonetim mercileri/yoneticiler
kendilerine kanunlar ve ilgili mevzuatla yiiklenen sorumluluklar geregi etkin ve yeterli
isleyen bir denetim faaliyetinin kurulmasinit ve isletilmesini saglamakla yiikiimliidiirler.
Bu anlamda, kurumsal diizeydeki i¢ denetim faaliyeti esas itibariyle o idarenin st
yoneticilerine gilivence vermektedir. Ayrica, agiktir ki, i¢ denetim, kamu denetiminin
tabiat1 geregi idarenin yonetim mercileri yaninda halka, kamuoyuna, parlamento veya
yerel meclislere, dig denetim organlarina ve diger ilgililere de dolayli olarak bir giivence
verir. Bundan baska, denetimin ikinci fonksiyonu 6zelde {ist yoneticiye genelde (dolaylt
olarak) ise idareyi olusturan birimlere danismanlik hizmeti verilmesidir. i¢ denetim
giivence ve danigmanlik fonksiyonlariyla katma deger olusturmak suretiyle idarenin
faaliyetlerini gelistirir (Midyat, 2007a:15-16)
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Ic denetim faaliyetlerinin diger yonii danismanhk faaliyetleridir. Bununla,
idarenin sorunlu alanlarinin diizeltilmesinde, siire¢ ve sistemlerin iyilestirilmesi ve
gelistirilmesinde  i¢  denetgilerin ~ bilgi ve  tecriibelerinden  yararlanilmasi
amaglanmaktadir. Bu nokta, i¢ denetim faaliyetlerini mevcut teftis birimlerince
yiiriitiilen faaliyetlerden ayiran temel hususlardan birisidir.

5018 sayili Kanun’la i¢ denetimin yasal ¢ergevesi olugturulmakta ve i¢ denetimin
kapsami, uygunluk denetiminin 6tesinde i¢ kontrol, risk ydnetimi ve yonetsel siireglerin
denetimini de igerecek sekilde olusturulmaktadir. Kamu idarelerinin faaliyetlerinin,
stratejik planlar ve ¢ok yilli biitgelerle gerceklestirilmesi esaslar1 getirilmektedir. Bu
sistemin etkin bir sekilde islemesi i¢in, idare faaliyetlerinin ve faaliyet sonuglarinin
hedefler dogrultusunda olup olmadig1 ve kaynak tahsislerinin kurum hedeflerine yonelik
etkili ve verimli bir sekilde yapilip yapilmadiginin uluslararasi standartlara uygun
olarak, bagimsiz ve tarafsiz bir sekilde i¢ denetgiler tarafindan denetlenmesi
gerekmektedir (DPT, 2006:41).

Idarelerin merkez, tasra ve yurt dis1 teskilatina dahil tiim birimlerindeki mali ve
mali olmayan iglem ve faaliyetlerin i¢ denetime tabi tutulmasi ve i¢ denetim
uygulamalarinin; uygunluk denetimi, performans denetimi, mali denetim, sistem
denetimi ve bilgi teknolojisi denetimi seklinde gergeklestirilmesi Ongoriilmektedir.
Gorildigi tlizere i¢c denetim, kamu idarelerinin faaliyet ve islemlerini biitiin yonleriyle
ele alabilecek bir kapsam ve metodolojiye sahiptir.

I¢ denetcilik, sertifika sahibi kisiler tarafindan vyiiriitilen bir meslek olarak
Ongoriilmiis ve ancak giris sinavi ile egitim sonrasinda yapilacak sertifika sinavinda
basarili olan kisiler, kamu idarelerinin i¢ denet¢i kadrolarina atanabileceklerdir. Buna
kargin 31.12.2007 tarihine kadar siiren gecis siirecinde 5018 sayili Kanun’un gecici
5’inci maddesinde sayilan denetim elemanlari, sinav ve sertifika sarti aranmaksizin
kamu idarelerinde i¢ denetci olarak atanmuslardir. IDKK verilerine gore, gecis donemi
sonuna kadar 209 farkli kamu idaresine yaklagik toplam 800 i¢ denet¢i atamasi
yapilmistir. 2011 yili Haziran ayi? itibariyle ise, 210 farkli kamu idaresinde (29’u genel
biitceli, 65’1 6zel biitgeli, 2’si sosyal giivenlik kurumu ve 114’{i mahalli idare) toplam
774 i¢ denetgi gérev yiriitmektedir.

4.iC DENETIM SiSTEMININ iCERDiGi YENILIiKLER

Bu boliimde, kamu idareleri teftis birimlerinin uygulamalarinda bulunmayan
fakat yeni i¢ denetim sisteminin Ongordiigii temel hususlar {izerinde sirasiyla
durulacaktir. Bahse konu hususlarin, yeni denetim sisteminin gii¢li yanlarini
olusturdugu diistiniilmektedir.

4.1. Merkezi Uyumlastirma Birimi

Yeterli ve etkin seviyede gorev yiiriiten bir merkezi uyumlastirma biriminin
varligl, kamu idarelerinde i¢ denetim sisteminin saglikli kurulup isletilmesinin
glivencesini olugturur. Avrupa Birligi iilkelerine bakildiginda iilkemizde de oldugu gibi
bu birimler genellikle Maliye Bakanliklari biinyesinde kurulmakla birlikte, bundan
ayriks1 durumlarla da siklikla karsilasilmaktadir. Ornegin Fransa’da baslangigta Maliye

22010 Yil: Kamu i¢ Denetim Genel Raporu.
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Bakanlig1 biinyesinde kurulan merkezi uyumlastirma birimi (CICC) sonrasinda
Bagbakanlik’a baglanmistir (Cohen, 2007:90).

Ulkemizde de Merkezi Uyumlastirma Birimi Maliye Bakanlhigia bagl ve farkli
kurumlardan gelen iiyelerden olusan bir Kurul (IDKK) seklinde olusturulmustur. Ancak
bu Kurul faaliyetlerinin alt diizeyde desteklenmesini saglayacak bir yapidan yoksun
bulunmaktadir. Nitekim IDKK’nin mevcut yapist AB tarafindan da elestiri konusu
yapilmis ve etkinligini arttiracak bir siirekli yapmim kurulmas: gerektigi onerilmistir®.
Bu eksikligi gidermek amaciyla hem Ulusal Programin mali kontrol fasli béliimiine hem
de yillar1 hiikiimet programlarina “Kamu i¢ denetim sistemini gelistirmek ve koordine
etmek amaciyla Merkezi Uyumlastirma Biriminin yeniden yapilandirilmasi” taahhiidi
konulmustur.

Bu yeniden yapilandirmanin kargisinda en 6nemli engeli “merkezi uyumlastirma
biriminin yeri, yani bagl olacag: idare, konusu olusturmaktadir®, Yukarida da
belirttigimiz gibi genel egilim Maliye Bakanligi biinyesinde bir yapi olusturulmasi
seklinde olmakla birlikte, her iilkenin standartlarin belirledigi ¢er¢evede en dogru ve en
etkin yapiyr olusturma noktasinda soz sahibi oldugu da yadsinamaz bir gergektir
(Cohen, 2007:90). Burada asil odaklanilmas1 gereken konu nereye bagl olacagindan
¢ok, bagimsiz ve etkin bir sekilde ¢alisan, ayrica i¢ denetim sisteminde yeterli otoritesi
bulunan bir yapinin olusturulmasidir.

Bu yapinin temelde su fonksiyonlar1 yerine getirmesi beklenmektedir:

e Standart ve yontemleri belirlemek ve gelistirmek

e Sistemin koordinasyonunu saglamak

e Rehberlik ve egitim hizmeti vermek

e Sistemin uygulanmasini izlemek

e Kalite giivence ve gelistirme faaliyetlerini yiiriitmek

e lyi uygulama 6rneklerini yayginlastirmak.

5018 sayili Kanun’a gore, i¢c denetime iliskin standart ve yontemler IDKK
tarafindan  belirlenir, gelistirilir ve uyumlastinhr. IDKK ayrica, sistemin
koordinasyonunu saglar ve kamu idarelerine rehberlik hizmeti verir.

IDKK’nin kamuda i¢ denetim sisteminin kurulmasi ve koordinasyonuna yonelik
simdiye kadar yayimladig: diizenlemeler asagida gosterilmistir:

e I¢ Denetcilerin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Y&netmelik

e ¢ Denetci Adaylar1 Belirleme, Egitim ve Sertifika Yonetmeligi

® AB Komisyonu’nca yayimlanan 2008, 2009, 2010 ve 2011 Tiirkiye lerleme Raporlari’nin “mali kontrol”
baslikli 32°nci fash. Séz konusu ilerleme Raporlarinda; i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu ile Merkezi
Uyumlastirma Birimi’nin (MUB) rollerinin giincellestirilmesi ve i¢ denetim i¢in daimi bir MUB kurulmasi
gerektigi vurgulanmistir.

* AB Komisyonu 2009 Tiirkiye ilerleme Raporu’nda “Kamu i¢c denetim mesleginin optimum gelisimini
saglamak i¢cin MUB’un yeri konusunda bir karar verilmesi gerekmektedir” diyerek konuyu gilindeme
getirmistir.
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e I¢ Denet¢i Ek Odemesine Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Bakanlar Kurulu
Karari

e I¢ Denetci Kadrolarinin Tahsisine fliskin Bakanlar Kurulu Karari

e ¢ Denetgi Atamalarinda Uyulacak Esas ve Usuller Hakkinda Teblig (1)

e ¢ Denetci Atamalarinda Uyulacak Esas ve Usuller Hakkinda Teblig (2)

e I¢ Denetci Atamalarinda Uyulacak Esas ve Usuller Hakkinda Teblig (3)

e I¢ Denetci Atamalarinda Uyulacak Esas ve Usuller Hakkinda Teblig (4)

e I¢ Denetim ve I¢ Kontrole iliskin Ust Yonetici Rehberi

e Kamu I¢ Denetim Standartlar

e Kamu I¢ Denetcileri Meslek Ahlak Kurallari

e Kamu i¢ Denetim Birim Yonergesi

e Kamu i¢ Denetim Raporlama Standartlari

e Birden Fazla Kamu Idaresi I¢ Denetgilerinin Ortak Calisma Esas ve Usulleri
e Kamu i¢ Denetci Sertifikasinin Derecelendirilmesine Iliskin Esas ve Usuller
e Kamu i¢ Denetim Plani ve Programi Hazirlama Rehberi

e Kamu i¢ Denetiminde Risk Degerlendirme Rehberi

e Kamu i¢ Denetimi Strateji Belgesi (2008-2010)

e Kamu i¢ Denetimi Strateji Belgesi (2011-2013)

e Kamu I¢ Denetgilerinin Mesleki Kidemlerini Belirlenmesine iliskin Esas ve
Usuller

e Kamu I¢ Denetim Rehberi
e Kamu i¢ Denetim Terimleri Sozliigii
e Kamu I¢ Denet¢i Sertifikasinin Iptaline Iliskin Esas ve Usuller

e i¢ Denetim Kalite Giivence ve Gelistirme Programi

4.2. Kamu i¢ Denetci Sertifikasi

Mevcut teftis birimlerinde gorev yapan miifettisler, meslege 6zel yarigsma
smavlartyla girmekte ve 3 yillik yardimeilik donemi sonunda yapilan yeterlilik
sinavinda basarili olanlar ilgili idarenin miifettis kadrosuna atanmaktadirlar. Ulkemiz
teftis sisteminde, bir idarenin miifettis kadrosundan bir baska idarenin miifettis
kadrosuna naklen atanma imkani bulunmamaktadir. Ayrica sistemde, miifettisler i¢in
herhangi bir sertifika da tanimlanmamustir.

Oysa kamu idarelerinde i¢ denetim faaliyetleri, “Kamu I¢ Denetci Sertifikasi” na
sahip i¢ denetgiler tarafindan yiiriitiilmektedir. Ge¢is doneminde 5018 sayili Kanun’un
gecici 5’inci maddesine gore atanan biitiin i¢ denetcilere, 3 aylik egitimin akabinde
IDKK tarafindan “Kamu I¢ Denet¢i Sertifikasi” verilmistir. Sertifika sahibi kamu i¢
denetcilerinin, baska idarelerin i¢ denet¢i kadrolarina naklen atanma imkanlari da
bulunmaktadir.
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Gegis dénemi sonrasinda ise, IDKK tarafindan yaptirilacak 6n eleme smavi ile i¢
denet¢i adaylarma verilecek 3 aylik egitimden sonra yapilacak sertifika sinavinda
basarili olanlara, Kurul tarafindan biitiin kamu idareleri i¢ denet¢i kadrolarina
atanabilmelerine imkan verecek nitelikte bir “Kamu I¢ Denetci Sertifikast”
verilmektedir. IDKK tarafindan ilk i¢c denet¢i aday belirleme sinavi 2009 yilinda
yaptlmigtir. 2009 yilinda yapilan sinavda basarilt olan 88 kisiye, 2010 yilinda yapilan
smavda basarili olan 101 kisiye, 5018 sayili Kanun kapsamindaki biitiin idarelerin i¢
denetci kadrolarina atanabilmelerine imkan verecek nitelikte bir “Kamu I¢ Denetci
Sertifikasi” verilmistir.

Ic Denetgilerin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelige gore, ic
denetgilik meslegiyle bagdasmayan hareketlerde bulundugunun rapora baglanmasi ve
bu raporun Kurul tarafindan goriistilerek sertifikasinin iptal edilmesi halinde, ilgili i¢
denetginin i¢ denetcilik gorevi sona erecek ve daha dnceki gorevine veya miiktesebine
uygun bagka bir kadroya atanmasi saglanacaktir.

4.3. i¢c Denetim Standartlar ve Etik Kurallar

Ulkemiz teftis uygulamalarinda, biitiin teftis birimlerini baglayic1 ortak denetim
ve raporlama standartlart olmadigi gibi ortak bir etik kurallar da bulunmamaktadir. Her
bir teftis birimi kendi kurallarini belirlemekte ve buna uyulmasini mensuplarindan talep
etmektedir. Birgok teftis biriminin biitlin mensuplarin1 baglayici herhangi bir yazili
kuralin da bulunmadig bilinmektedir.

Diinya genelinde i¢ denetime iliskin standart ve uygulama o6nerileri, Uluslararasi
I¢ Denetim Enstitiisii (IIA) tarafindan gelistirilmekte ve giincellenmektedir.

5018 sayili Kanun’a gore, i¢ denetim faaliyetlerinin uluslararasi kabul gérmiis
denetim standartlarna uygun bir sekilde yerine getirilmesi gerekmektedir. IDKK,
Uluslararasi I¢ Denetim Enstitiisii (IIA) tarafindan gelistirilen i¢ denetim standartlarini
esas alarak 2006 yilinda “Kamu I¢ Denetim Standartlar”m yayimlamistir. Daha sonra
uluslararasi standartlardaki degisiklikler de g6z Oniinde bulundurularak anilan
Standartlar 2011 yilinda giincellenmistir. Kamuda gorev yiiriiten biitiin i¢ denetgilerin
denetim faaliyetlerini bahse konu standartlara uygun yiiriitmeleri zorunludur.

Standartlar, nitelik standartlar1 ve ¢alisma standartlarindan olusur. Nitelik
standartlar1 i¢ denetim birimi ve i¢ denetcilerin sahip olmasi gereken Ozelliklere,
calisma standartlar ise i¢ denetim faaliyetinin agsamalarina ve sonuglarinin izlenmesine
yoneliktir (IDDK, 2011).

I¢ denetimin, risk esasli olmanm yaninda, sistematik, siirekli ve disiplinli bir
yaklagimla gerceklestirilmesi gerekmektedir. Bir bagka anlatimla, i¢ denetim 5018 sayili
Kanun Oncesi teftis ve denetim faaliyetlerinde oldugu gibi (istisnai bazi teftis ve
denetim birimleri mahfuz) kesintili, sikdyet veya ihbar odakli, sistematik olmaktan uzak
ve disiplinize edilmemis bir sekilde ifa edilmeyecektir. Ayrica, denetimler, denetim
standartlarina uygun olarak yiiriitiilecektir. Denetim faaliyetlerinin yiiriitilmesinde tek
referans mevzuat hiikiimleri olmayacak, ulusal ve uluslararasi i¢ denetim standartlari
gbz oniinde bulundurulacak, keza, yazili meslek ahlak kurallarina riayet edilecektir. Ote
yandan, IDKK tarafindan yapilan diger diizenlemelere de riayet edilecektir. i¢ denetim
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faaliyetinin yliriitiilmesinde denetim rehberleri, el kitaplar1 gibi dokiimanlarda esas
alinacaktir (Midyat, 2007b:32).

Denetimlerin planlanmasi, yiritiilmesi, raporlanmast ve degerlendirilmesi
stirecinde ortak bir zemin yaratan denetim standartlari, denetim faaliyetini ytiriitmesi
bakimindan denetgiye asgari 6lgiide rehberlik saglayan baglayici bir ilkeler ve kurallar
biitiiniidiir (Goniilagar, 2007:25).

I¢c denetim birimleri ve i¢ denetcilerin raporlamalarinda standart saglanmasi
amactyla Kurul tarafindan, “Kamu I¢ Denetim Raporlama Standartlar1” belirlenmistir.
Bu standartlara i¢ denetim birimlerinin ve i¢ denetgilerin uymasi zorunludur (IDDK,
2007). Anilan Raporlama Standartlaria gore;

I¢ denetgilerce:

e Denetim Raporu ve

e inceleme Raporu

I¢c denetim birimlerince ise yillik “i¢ denetim faaliyet raporu” hazirlanmasi
Ongorilmiistiir.

Yine IDKK, Uluslararasi I¢ Denetim Enstitiisii (IIA) tarafindan gelistirilen
meslek ahlak kurullarini esas alarak “Kamu I¢ Denetcileri Meslek Ahlak Kurallar” m
yayimlamistir. Kamuda gorev yiiriiten i¢ denetgilerin denetim faaliyetlerini anilan
Meslek Ahlak Kurallari’na uygun yiiriitmeleri zorunludur. Meslek Ahlak Kurallari’na
aykirt davranigi tespit edilen i¢ denetgilere, Kurul tarafindan degisik cezalarin tatbiki
s6z konusu olabilecektir.

Meslege giriste i¢ denetginin “Kamu I¢ Denetcileri Meslek Ahlak Kurallarini”
okuyup imzalayarak i¢ denetim birimi ile iist yoneticiye sunmasi gerekmektedir (IDDK,
2006).

4.4. Fonksiyonel Bagimsizlik

Fonksiyonel bagimsizlik, esas olarak, i¢ denet¢ilerin mevzuat ve standartlarda
tanimlanan gorev ve yetkileri ¢ercevesinde kurumun tiim faaliyet ve islemlerine yonelik
olarak bagimsiz ve tarafsiz bir yaklasimla degerlendirme yapilabilmesi giiclinii saglar.
Bu da, kurumdaki birim yoneticileri ile denetgiler arasinda bunun i¢in gerekli dengenin
kurulmasint gerekli kilar. Denetgilerin, kurulugun en {ist yoneticisine baglanmis olmasi,
raporlamanin iist yoneticiye yapiliyor olmasi ve i¢ denetcilerin gorev kapsaminin ve
kullanabilecekleri yetkilerin ilgili mevzuatla ve kurumun i¢ denetim birim yonergesinde
acikca tanimlanmis olmasi fonksiyonel bagimsizligi saglayacak mekanizmalar olarak
ortaya ¢ikmaktadir. Ayrica, kamu idarelerindeki i¢ denetim sistemlerinin merkezi bir
otorite tarafindan izlenmesi ve st yoneticiler ile i¢ denetgiler arasindaki
anlagmazliklarin bu otoriteye intikal ettirilmesinin ve ayrica raporlarin bilgi amaciyla da
olsa bu otoriteye gonderilmesinin Ongoriilmesinin de fonksiyonel bagimsizlig
saglamaya yonelik ilave araglar olarak degerlendirilmesi gerekmektedir (Midyat,
2007b:30).

“Bagimsizlik”, i¢ denetim biriminin dogrudan iist yonetime bagh olacak sekilde
organize edilmesi geregini ifade eder. Bununla birlikte, i¢ denetim birimi, yonetim
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aksini disiiniiyor olsa bile, maddi hatalar i¢in risk alani olarak degerlendirdigi her alani
denetlemek konusunda 6zgiir olmalidir (G6sterici, 2006:180).

Bu gergevede fonksiyonel bagimsizlik, yonetimden sorumlu olan iist yonetim ile
denetimden sorumlu olan i¢ denetgiler arasindaki iliskide birbirinden bagimsiz olmayi,
karsilikli karigmamay1 ve miidahale etmemeyi ifade etmektedir. Her ne kadar i¢ denetgi
bir kamu gorevlisi olsa da, kendi meslegi dikkate alindiginda yonetimden emir almaz,
ancak I¢ Denetim Tiiziigii ve Etik Kurallardaki kurallar1 takip eder. I¢ denetgi,
yonetimden fonksiyonel olarak bagimsiz olmakla beraber idari anlamda bagimsiz
degildir; tespitlerini iist yonetime raporlamaktadir. Bu da onu Parlamento’ya ve kamuya
raporlayan dis denetciden ayirmaktadir. I¢ denetginin yonetim tarafindan istihdam
edilmekle birlikte bizzat yonetimin faaliyetlerini gézden gegirmesi ve gorevini yerine
getirmek icin ydnetimden ayni zamanda bagimsiz olmasi gerekliligi, onun kurumdaki
diger caliganlardan farkli ve 6zel bir pozisyona sahip olmasma yol a¢maktadir
(Dogmus, 2008a:7).

Fonksiyonel bagimsizligi saglamak tizere 5018 sayili Kanun ve Yonetmelik’te
yer verilen bazi hususlar sunlardir:

e Denetim faaliyetlerinin planlanmasi, yliritilmesi, raporlanmasi ve
izlenmesine iliskin gorevlerin yerine getirilmesinde i¢ denetim birimi bagimsiz olarak
hareket eder.

e Kanun, Yonetmelik ve i¢ denetim birim ydnergelerinde belirtilen gérevler
disinda i¢ denetgilere higbir gorev verilemez ve yaptirilamaz.

e ¢ denetciler hicbir sekilde istekleri disinda baska bir goreve atanamazlar.

4.5. Risk Odakh Denetim Yaklasimi

Risk odaklilik, denetim faaliyetinin odak noktasinin ge¢mis faaliyetlerden
gelecegin  yonetilmesine ¢evrilmesinin  giiniimiizdeki ifadesidir. Riskler, olusma
sikliklarina ve yaratacaklari hasara gore Olgiiliirler ve uygun i¢ kontrol 6nlemleriyle
minimize edilirler. Risk yonetimi, her tiirli riskin tanimlanmasi, OSlgiilmesi ve
giderilmesini kapsayan sistematik bir yOnetim uygulamasidir. Ayrica, denetim
kaynaklarinin sinirsiz olmadigi, denetlenecek birim faaliyetlerinin farkl risklerle karsi
karsiya oldugu ve goreceli olarak farkli 6nem derecesine sahip oldugu varsayimlarina
dayanir (Goniilagar, 2007:26).

5018 sayili Kanun ve IDKK diizenlemeleri geregince 3 yillik denetim plani ile
yillik denetim programinin risk esasl olarak hazirlanmasi gerekmektedir. Buna gore,
oncelikle, idarenin denetlenebilecek biitiin alanlarin1 ifade eden “denetim evreni”
olusturulur. Denetim evreni iizerinden risk degerlendirmesi yapilarak eldeki denetim
kaynagiyla 3 yillik donemde hangi konularin denetlenecegine karar verilir. Yillik
denetim programlariyla da bir yillik dénem igerisinde gerceklestirilecek denetim
faaliyetleri belirlenir. Burada amag, kisith denetim kaynagiyla idarenin maruz kaldigi
risklerin Onceliklendirilmesi ve bertaraf edilmesinde maksimum etkinligin elde
edilmesidir.
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4.6. i¢c Kontrol ve i¢ Denetim iliskisi

Kontrol, genel olarak yonetimin 6nceden belirlenen amag¢ ve hedeflere ulagsmak
icin aldig1 tedbirler olarak tanimlanabilir. Kurumsal amaglara ulagilmasi, hedeflerin
gerceklestirilmesi, amag ve hedeflere ulasilmasinin 6niindeki belirsizlik ve risklerin
yonetilmesine yonelik olarak alinan Onlemlerin tiimii i¢ kontrol kapsamindadir.
Yonetim, kurumsal hedef ve amaglarin gerceklestirilebilmesine makul bir giivence
temin etmek igin gerekli tedbirlerin alinmasini saglar. Bu giivencenin saglanmasi igin
yapilan planlama, belirlenen politikalar, 6ngériilen diizenlemeler ve uygulanan stirecler
i¢ kontrolii olusturur. Bu baglamda i¢ kontrol, bir kurum biinyesinde kurumun amag ve
hedeflerine ulagmasini saglamaya yonelik olarak tasarlanip uygulanan faaliyet ve
islemler olarak tamimlanabilir. I¢ kontrol muayyen islemlere yonelik olarak alinan
tedbirlerden ibaret bir siire¢ olmayip amag ve hedeflerin gergeklestirilmesini saglamaya
matuf tiim faaliyet ve uygulamalart (plan ve programlar, politikalar, olusturulan is ve
islem siiregleri) ihtiva eder (Candan, 2008:30).

I¢ denetim kendi bagma yiiriitilen bir faaliyet olmayip, yonetimin
sorumlulugundaki i¢ kontrol sistemiyle de oldukca iliskilidir (Baspmar, 2006:24). I¢
kontrol, 5018 sayili Kanun’da (md. 55); “idarenin amaglarina, belirlenmis politikalara
ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
yiiriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini, muhasebe kayitlarinin dogru ve tam
olarak tutulmasimi, mali bilgi ve yonetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak
tiretilmesini saglamak iizere idare tarafindan olusturulan organizasyon, yontem ve
stiregle i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller biitiinii” olarak tanimlanmistir.

Yasadaki tanimiyla i¢ Kontrol; idarenin amaglarina, belirlenmis politikalara ve
mevzuata uygun olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
yiiriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini, muhasebe kayitlarinin dogru ve tam
olarak tutulmasini, mali bilgi ve yonetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak
iiretilmesini saglamak {izere idare tarafindan olusturulan organizasyon, yontem, siire¢
ile i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller biitiiniiniidiir. i¢ kontrol mekanizmasi
hatalarin ortaya ¢ikarilmasi ve dnlemlerin alinmasi anlaminda tam manasiyla giivence
veremez. Bu siirecte devreye i¢ denetim girer ve i¢ kontroliin etkinligini ve izlenmesini
saglayarak ist yonetime hem bilgi saglar hem de degerlendirme yaparak yapisal
onerilerde bulunur (Cavusoglu ve Duru, 2007:18).

5018 sayili Kanun (md. 55) i¢ kontrole iliskin standart ve yontemlerin Maliye
Bakanliginca belirlenecegini 6ngdrmiistiir. Bu cergevede hazirlanan Kamu i¢ Kontrol
Standartlari, Maliye Bakanligi'nca Kamu I¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi ekinde
yayimlanmustir. Kamu I¢ Kontrol Standartlari, idarelerin i¢ kontrol sistemlerinin
olusturulmasinda, izlenmesinde ve degerlendirilmesinde dikkate alinmasi gereken temel
yonetim kurallarini gostermekte ve tiim kamu idarelerinde tutarli, kapsamli ve standart
bir kontrol sisteminin kurulmasini ve uygulanmasini amaglamaktadir. Standartlar,
uluslararasi standartlar ve iyi uygulama oOrnekleri ¢ergevesinde, i¢ kontroliin; kontrol
ortami, risk degerlendirmesi, kontrol faaliyetleri, bilgi ve iletisim ile izleme bilesenleri
esas alinarak, tiim kamu idarelerinde uygulanabilir diizeyde olmasini saglamak iizere
genel nitelikte belirlenmistir. Bu kapsamda, kontrol ortami bileseni icin 4, risk
degerlendirmesi bileseni igin 2, kontrol faaliyetleri bileseni i¢in 6, bilgi ve iletisim
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bileseni i¢in 4 ve izleme bileseni i¢in 2 olmak iizere toplam 18 standart belirlenmis ve
her bir standart igin gerekli genel sartlara yer verilmistir (Candan, 2009:5-6).

Yonetim, i¢ kontrol sistemini kurmak ve isleyisini saglamakla yiikiimlidiir.
Kiigiik organizasyonlarda yoneticilerin, idareleri kapsamindaki her tiirli faaliyeti
kontrol etmeleri ve izlemeleri miimkiin olabilir. Ancak islemlerin hacmi veya
karmasiklig1 arttik¢a (organizasyon yapisi biiyiik ve karmagik bir hal aldik¢a) yonetim,
diger ¢alisanlarin islerini kontrol edecek ve bu sayede i¢ kontrolii gliglendirecek kisileri
istihdam etme geregi duyar. Bunu saglamanin en basta gelen yolu da organizasyonda ic¢
denetime yer vermektir (Dogmus, 2008b:6).

Yalniz, belirtilmelidir ki, i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi, bu amagla bir birim
kurulmasi veya bu gorevin birkag gorevliye tevdii degildir. Yapilmast gereken, her bir
birimin ve aktdriin, gdrevlinin sistem i¢indeki gorev, yetki ve sorumluluklarinin
belirlenmesi, kontrol konusundaki ilkesel ¢ergevenin ve kurallarin olusturulmasi,
mevcut kontrollerin gézden gegirilmesi ve uygulanacak kontrol faaliyetlerinin yeniden
belirlenmesi, bu kapsamda risk degerlendirmelerinin yapilmasi, bilgi yonetimi ve
iletisim mekanizmalarmin olusturulmasi ve sistemin iceriden ve digaridan izlenmesi,
gozden gegirilmesi ve sistemin siirekli gelistirilmesidir (Candan, 2008:32).

I¢ denetim, i¢ kontroliin énemli ancak farkli bir boyutunu olusturmaktadir. I¢
denetimin bizzat kendisi Orgiitiin i¢ kontrol sisteminin bir pargasidir ve i¢ denetim
kapsamina yalnizca mali kontrol degil, i¢ kontroliin biitiin yonleri girer. Ust yoneticiler,
kurumlarmin mali yonetim ve kontrol sisteminin tasarlanmasi, etkili ve yeterli bir
sekilde isletilmesi, sistemin godzden gegcirilmesi ve gelistirilmesi konularindaki
sorumluluklarini ancak kendileri adina gorev yiiriiten bagimsiz ve tarafsiz bir denetim
faaliyetiyle yerine getirebilecektir. Bu da i¢ denet¢inin kurumun iist yoneticisine bagli
olmast gerektigini ve denetim faaliyetlerinin bagimsiz ve tarafsiz bir sekilde ifa
edilmeleri gerektigine isaret etmektedir (Dogmus, 2008b:6).

4.7. Cagdas Denetim Uygulamalar:

Yonetmelige gore, i¢ denetim uygulamalarinin; uygunluk denetimi, performans
denetimi, mali denetim, sistem denetimi ve bilgi teknolojisi denetimi seklinde olmasi
ongoriilmektedir.

Gorildiigli lizere i¢ denetim faaliyetleri, bir kamu idaresinin faaliyet ve
islemlerinin biitiin yonleriyle ilgilidir. Bir bagka deyisle, bir faaliyetin veya siirecin hem
uygunlugu, hem sistemi, hem performansi hem de mali yonii denetime konu
olabilmektedir. Bir faaliyet veya siire¢ veya birim iizerinde i¢ denetim, bu denetim
uygulamalarindan bir veya birkacini kapsayacak sekilde de yapilabilir.

4.8. Mesleki Gelisim ve Hizmeti¢i Egitim

I¢ Denetgilerin Calisma Usul ve Esaslart Hakkinda Yonetmelige gore, i¢ denetci
aday1 egitimi sonucunda yapilan yazili sinavda basarili olanlara, aldiklari puani gésteren
ve li¢ yilda bir (A—1) diizeyinden (A—4) diizeyine kadar derecelendirilen (A) dereceli i¢
denetci sertifikasi verilir.

Kamu i¢ denetci sertifikasi, {i¢ yillik donemde asagida gosterilen alanlarda en az
altmis puan toplanmasiyla bir iist derece sertifika ile degistirilecektir:
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e [Katildiklar1 meslek i¢i egitimlerden yirmibes puana kadar,

e Yazdiklar rapor ve yaptiklari ¢calismalardan otuzbes puana kadar,
e Yayinlanmis makale ve kitaplarindan on puana kadar,

e Aldiklari sicil notu, basar1 ve takdirnamelerden on puana kadar,

e Egitici olarak katildiklar1 ¢aligmalardan on puana kadar,

e Yabanci dil bilgilerinden on puana kadar.

Uluslararas: gegerliligi olan CIA (Certified Internal Auditor), CISA (Certified
Information System Auditor), CCSA (Certified Control Self Assessment) ve CGAP
(Certified Government Auditing Professional) sertifikalardan birini alan i¢ denet¢iye bir
defaya mahsus olmak iizere bir iist derece sertifika verilir (IDDK, 2007).

5018 sayili Kanun’un gegici 5’inci maddesi uyarinca gegis doneminde atanan i¢
denetgilere, A—1 diizeyinde “Kamu I¢ Denetg¢i Sertifikasi” verilmistir.

Kamu i¢ denetgi sertifika dereceleri;

e ¢ denetcilerin 6zliik haklarinin tespitinde,
e Kariyerlerinin planlanmasinda,

e Kidem sirasinin belirlenmesinde,
e Denetim alan ve uygulamalarinda gorevlendirmelerde 6nem arz edecektir.

I¢ denetcilere, her ii¢ yilda bir asgari yiiz saat meslek ici egitim saglanir. Bu
slirenin otuz saati, Kurul’un koordinatorliigiinde Maliye Bakanligi’nca verilir. Kalan
stire, Kurul’un egitim konusundaki diizenlemelerine riayet edilerek, ilgili kamu
idarelerinin ihtiyaglarina gore i¢ denetim birimlerince programlanir.

4.9. Kalite Giivence Degerlendirmeleri

“Denetimin denetimi olur mu?” tartismasi ilk olarak eski Basbakanlarimizdan
Biilent Ecevit tarafindan kamuoyunda dile getirilmis olmakla birlikte uzun yillardan
beri denetim elemanlar: arasinda tartisilan bir konudur. Birgok denetim elemani meslek
orgiitii tarafindan da gerekliligi kabul edilmistir. Cilinkii tamamen denetgiye giiven
esasina dayali denetim, mesleginde yetersiz veya koti niyetli denetim elemanlari
nedeniyle tiim denetgiler zan altinda kalabilmektedir. Bu nedenle denetim sisteminin
kendi igerisindeki ¢iiriik yumurtalar: ayirt edebilecegi bir aracin gelistirilmesi
kaginilmazdir. I¢ denetim igerisinde ciiriik yumurta riski “kalite giivence ve gelistirme
programlar1” araciligiyla yonetilmektedir. Temel amaci mesleki anlamda i¢ denetgilere
olan giiveni pekistirmenin yani sira onlarin gelisimini ve kendilerini canli tutmalarini
saglamaktir. Bugiin klasik teftis birimlerinin en énemli sorunlarindan biri de kendini
canli tutma sorunudur. Birgok teftis birimi bu sorunu idareye yonetici gondermekle
hatta bunu bir gelenek haline getirerek ¢6zmeye caligmustir.

I¢c denetim sisteminde bu sorunu ¢dzmek amaciyla kendi igerisinde bir yanda
tesvik sistematigi olarak sertifika derecelendirmesi Ongdriilmiis iken, diger taraftan
caydiricilik igin kalite giivence ve gelistirme degerlendirmeleri benimsenmistir. Mevcut
durumda sertifika derecelendirmesinde mali tesvik unsurlarin heniiz hayata
gecirilmemis olmasi 6nemli bir eksiklik olarak yer almaktadir.
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Ulkemizdeki meveut durum bu olmakla birlikte uluslararasi alandaki i¢ denetim
uygulamalarinda kalite giivence ve gelistirme programlari yogun bir sekilde
uygulanmaktadir. I¢ Denetgiler Enstitiisii tarafindan ilk olarak 1978 yilinda yayimlanan
standartlar ile kalite gézden gegirme faaliyetlerinin sistematik bir sekilde uygulanmasi
ongoriilmiistiir (Sawyer, 2003:1005).

Kalite giivence ve gelistirme faaliyetleriyle; IDKK ’ya, iist yonetime, Sayistay’a
ve kamuoyuna i¢ denetim iglevi hakkinda makul bir giivence saglanacak ve bdylelikle
de bu paydaslarin i¢ denetim raporlarina olan giiveni saglamlasacaktir.

Tablo 1: i¢ Denetim Sistemi ve Teftis Uygulamalar1 Arasindaki Farkhliklar

iC DENETIM TEFTIS

Gelecege odakli Gegmise doniik

Sistem ve siireg odakli Olay ve kisi odakli
Sistematik, stirekli Sistematik degil, kesintili
Yazili kurallara sahip Geleneklere bagl

Calisma ve raporlama anlayis1 standart

Genel kabul goren standartlar1 az. Biitiin
birimlere uygulanan standartlar mevcut
degil

Rehberleri ve ¢alisma formlar1 standart

Biitiin birimlere uygulanabilen rehberler
ve caligma formlar1 mevcut degil

Koordine eden IDKK var

Kendi aralarinda koordinesiz

Idareyi gelistirme amagh

Idarenin yanhslarim ortaya cikarir.
Mevzuata uygunluk amaglt

Iyi uygulama &rneklerini arar

Hata arar

Denetimin tiim tiirlerini kapsar

Uygunluk denetimiyle sinirlidir

Idareye yetkin oldugu konularda ayrica
danismanlik hizmeti verir

Danismanlik hizmeti vermez. Idareye
teftis raporuyla kisitl 6nerilerde bulunur

Y onetimin faaliyetlerine baglilik anlayist
kuvvetli

Yonetime baglilik anlayist zayif

Risk bazli bir denetim planlanmasi yapar

Risk degerlemesi yetersiz

Denetim maliyetini dikkate alir

Denetim maliyetini sorgulamaz

Denetginin performansini dlger

Denetginin performansini degerleme
olgiitleri zayiftir

Denetimin biitiin adimlarinda ¢alisanlarin
da goriisleri siirece katilir

Denetim/¢aligsma programlarinin
hazirlanmasinda ¢alisanlarin goriislerini
almaz

Mesleki yeterliligin geregi siirekli
mesleki egitim

Diizensiz meslek i¢i egitim

Sertifikasyona tabi

Sertifikasyon s6z konusu degil

Fonksiyonel bagimsizliga sahiptir,
yiiksek riskli alanlarin hangilerini
denetleyecegine esas olarak kendi karar
verir

Fonksiyonel bagimsizlik s6z konusu
degildir. Bagli oldugu makamin izni veya
onay1 olmadikga harekete gecemez

Kalite gilivence ve gelistirme programlarina bakildiginda;

gdzetim, i¢

degerlendirme ve dis degerlendirme olmak iizere {i¢ temel unsuru bulundugu
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goriilmektedir. Gozetim, i¢ denetim faaliyetlerinin her asamada siirekli olarak gozden
gecirilmesini kapsamakta iken, i¢ gdzden gegirme, periyodik olarak yapilan ve i¢
denetim birimi yonetimi tarafindan i¢ denetim standartlarina uyumun degerlendirildigi
bir faaliyettir (Sawyer, 2003:1015). Dis degerlendirme ise i¢ denetim biriminin
disindaki ti¢lincii bir kisi tarafindan gergeklestirilen gdzden gegirme faaliyetidir.

5018 sayili Kanun’la, kalite giivence ve gelistirme programini diizenlemek ve i¢
denetim birimlerini bu kapsamda degerlendirmek gorevi IDKK’ya verilmistir. Bu
kapsamda hazirlanan I¢ Denetim Kalite Giivence ve Gelistirme Programi Resmi
Gazete’de yayimlanarak yiiriirlii§e girmistir. S6z konusu Programda, hem i¢ denetim
birimlerince kendi iglerinde yapacaklari i¢ degerlendirmelerin esaslari, hem de IDKK
tarafindan en ge¢ 5 yilda bir yapilacak dis degerlendirmelerin esaslari
diizenlenmektedir.

Kalite giivence ve gelistirme programi ¢ergevesinde;

e ¢ denetim faaliyetlerinin ilgili mevzuat, Kamu I¢ Denetim Standartlar1 ve
Meslek Ahlak Kurallari’na uygunlugu,

e i¢ denetim faaliyetlerinin kurumsal gelisim ve iyilesmeleri destekleme
diizeyi,

e i¢ denetgilerin en iyi i¢ denetim uygulamalarindan yararlanip
yararlanmadiklar1 gbzden gegcirilir ve degerlendirilir (REGA, 2011).

5018 sayili Kanun ile Ongoriillen i¢ denetim sistemi ile {ilkemiz teftis
uygulamalart arasindaki ayirt edici farkliliklar1 gostermek faydali olacagindan, bu
farkliliklar Tablo 1°de gosterilmistir (Cavusoglu ve Duru, 2007:19).

5. SONUC

Diinyadaki hizli degisim ve doniisiimden {ilkemiz kamu yonetimi ve denetimi
anlayist da nasibini almigtir. 2003 yilinin son giinlerinde yasalagan ve biitiin
hiikiimleriyle ancak 2006 yili basinda yiiriirliige girebilen 5018 sayili Kanun, kamu
idarelerindeki denetim anlayis ve metodolojisinde esaslt degisiklikler yapmustir.

Ulkemiz, koklii teftis gelenegine sahip iilkelerden birisidir. Teftis
uygulamalarmin degerlendirilmesine yonelik degisik tarihlerde yapilan calismalarda,
teftis birimlerinin devamli suglu arama ve cezalandirma saikiyle hareket ettigi sik¢a
vurgulanmaktadir. Ulkemiz uygulamasinda teftis birimleri faaliyetlerini agirlikli olarak
mevzuata uygunluk bazli yiiritmektedirler. Cagdas uygulamalarin benimsenmesi ve
hayata gegirilmesi konusunda teftis birimlerince genellikle bir arayisin olmadigi da
gozlemlenmektedir.

Oysa modern denetim anlayisinda daha ¢ok idarelere yon verme ve faaliyetlere
deger katma on plana g¢ikmaktadir. Diinyada 6ne ¢ikan yeni denetim anlayisinda,
faaliyetlerin biitiin yonleri denetime konu olabilmekte ve siirlt denetim kaynag: riski
yilksek konu veya birimlere yonlendirilerek maksimum fayda elde edilmeye
calisilmaktadir.

Ik kez 5018 sayilh Kanun’la Tiirk kamu ydnetimine giris yapan i¢ denetim
sistemi; detayli ve genel kabul gormils standartlari, etik kurallari, uygulama
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rehberleriyle kisa zamanda biiylik 6nem kazanacaktir. Kamu idarelerinde basarili ve
uluslararasi standartlara uygun bir i¢ denetim sistemi kurulmasi miimkiin bulunmakta
olup en énemli sorun uyum sorunudur. I¢ denetim sisteminin basariyla uygulanmasi
halinde; 5018 sayili Kanun’la getirilen yonetim sorumlulugu ilkesinin hayata ge¢mesi;
gegmise ve mevzuata odakli klasik teftis sisteminin uluslararasi standartlar ve AB
mevzuatt paralelinde gelistirilmesi; neticede, kamu idarelerinin faaliyetlerinde etkililik,
ekonomiklik ve verimlilik artisinin saglanmasi miimkiin olacaktir (tkgm.gov.tr, 2005).

5018 sayili Kanun’la ongoriilen i¢ denetim sistemi yaklasik {i¢ yildir kamu
idarelerinde uygulama alani bulmustur. Dolayisiyla, yeni denetim sisteminin uygulama
stirecinin heniiz basinda bulunulmaktadir. Yukarida yeni denetim sistemine yonelik
olarak ortaya konan yeni hususlarin, i¢ denetim sistemi unsurlarinca ne seviyede
basariyla uygulanacagini veya gergeklestirilecegini zaman gosterecektir.

Idarelerin iist ydnetimlerinin i¢ kontrol ve i¢c denetimi yeterince anlamamis
olmalari, kamu ydnetiminde yeniden yapilandirma siirecinin/caligmalarinin sekteye
ugramasi, Sayistay’in yeni kamu mali yonetim ve kontrol sistemi reformunu destekler
mahiyette faaliyette bulunamamasi, IDKK’nin gii¢lii ve operasyonel bir kurumsal
kapasiteye heniiz kavusturulmamis olmasi gibi nedenler, kamudaki i¢ denetim
sisteminin gelismesinin 6niindeki dnemli engeller olarak degerlendirilmektedir.
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