Yo6netim ve Ekonomi Arastirmalari Dergisi - Cilt:13 Say1:3 (Eyliil 2015) - Doi: http://dx.doi.org/10.11611/JMER763

TURKIYE’DE KAMU iC DENETIM SISTEMIi: YAPI VE PERFORMANS ACISINDAN
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Bu ¢alismada, Tiirkiye'de kamu idarelerinde uygulanmakta olan i¢ denetim sisteminin yapisal
ozellikleri ve performansi, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan 2008-2013 donemlerine iliskin
olarak yaymlanan raporlardaki veriler cergevesinde irdelenmistir. Calisma bulgularina gére, kamu
idarelerinin tist yoneticileri, i¢ denetim birimlerinin olusturulmasinda ve i¢ denet¢i atamalarinin
yapilmasinda isteksiz davranmaktadwrlar. Hali hazirda faaliyet gosteren i¢ denetim birimlerinin
denetim rapor performanslar: da oldukga diisiik diizeydedir. Performans denetimi ve bilgi teknolojileri
denetim en sorunlu denetim alanlaridir. Her iki bulgu birlikte degerlendirildiginde yeni kamu i¢

denetim sisteminin Tiirk kamu yonetimiyle uyusamadigi sonucuna varilmaktadir. Sorunlar: ¢é6zmek

iizere yeniden tasarlanacak denetim sisteminde, teftis kurullari ve i¢ denetim birlikte diisiiniilmelidir.

Anahtar Kelimeler: Tiirkiye, Ic Kontrol, I¢ Denetim, Performans.
Jel Siniflandirmasi: M48, M49, H84.

PUBLIC INTERNAL AUDITING SYSTEM IN TURKEY: AN EVALUATION IN TERMS
OF ORGANIZATIONAL STRUCTURE AND PERFORMANCE

ABSTRACT

This study examines structural characteristics and performances of the internal auditing systems
of Turkish public organizations by using the data which are available at the reports issued between
2008 and 2013 by the Internal Audit Coordination Board. It is found that high level public
administrators are not motivated in formation of internal auditing units and in appointment of internal
auditors. The number of reports per auditor in the auditing units which exist currently are very low.
Performance audit and IT audit are most problematic control areas.Taking consideration these two
results, it can be concluded that the new public internal auditing system is not compatible with Turkish
public administration. Based on these founding it can be suggested that in a new control system

inspection boards and internal auditing systems need to taken into consideration together.
Keywords: Turkey, Internal Control, Internal Audit, Performance.
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1. GIRiS

Son yillarda ulusal, bdlgesel veya kiiresel diizeyde ekonomik krizlerin yayginlagmasi,
hiikiimetlerin kaynaklar1 verimli bir bigimde kullanmalarinin gerekliligi yoniindeki istekleri
arttirmigtir. Kiiresel diizeyde yayginlasmaya baslayan yeni kamu yoOnetim anlayis1 da kamu mali
yonetiminde saydamligi ve hesap verebilirligi 6n plana tasimistir. Avrupa Birligi (AB), Diinya
Bankas1 (DB), Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi Orgiitii (OECD) ve Uluslararasi Para Fonu (IMF)gibi
uluslararasi aktorler de, etkileri altinda bulunan hiikiimetleri, mali yonetimlerinde saydamlig1 ve hesap
verebilirligi one ¢ikaran bir yonetim anlayisini benimsemeye yoneltmislerdir. Bu siirecte ¢cogu iilke,
kaynak kullaniminda verimlilige, mali yonetimde saydamliga ve hesap verebilirlige dayali bir biitge
anlayigina uygun yasal ve kurumsal reformlara gitmislerdir. Biitiin bu amaglarin gergeklestirilmesinde
onerilen temel mekanizmalardan biri kamu idarelerinde 6n mali kontrolii ve i¢ denetimi kapsayan i¢

kontrol mekanizmalariin olusturulmasi olmustur.

Tiirkiye de bu genel egilime uygun olarak, hem kamu kaynaklarinin verimli kullanilabilmesini
saglamak, hem de biitce hakkini gercek anlamda hayata gegirebilmek amaciyla, 2003 yilinda 5018
sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu’nu (KMYKK) yiiriirlige koymustur. S6z konusu
Kanun ile uygulana gelen Teftis Kurullari denetiminden ayr1 olarak Genel Yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinde yonetsel 6zdenetimi yapacak bir i¢ kontrol sistemin olusturulmasi ongorilmiistiir.

Diizenleme ile kamu idarelerinin yonetsel ve mali sorumlulugu iist yoneticilere verilmistir .

Yeni kamu mali yonetiminde {iist yoneticiler; idarelerinin stratejik planlarinin ve biitcelerinin
kalkinma planina, yillik programlara, kurumun stratejik plan ve performans hedefleri ile hizmet
gereklerine uygun olarak hazirlanmasi ve uygulanmasindan, sorumluluklar altindaki kaynaklarin
verimli sekilde elde edilmesi ve kullanimini saglamaktan, kayip ve kotiye kullaniminin
onlenmesinden, mali yonetim ve kontrol sisteminin isleyisinin izlenmesinden Bakana; mahalli idareler
ise meclislerine kargi sorumlu tutulmuslardir. Kanun’da iist yoneticilerin bu sorumlulugun gereklerini
harcama yetkilileri, mali hizmetler birimi ve i¢ denetgiler aracilifiyla yerine getirmeleri dngdriilmiistiir

(5018/md.11).

Tiirkiye’de kamu idarelerinde i¢ denetim faaliyetleri fiilen i¢ denet¢i atamalarimi miiteakip, 2008
yilinda yiiriitiilmeye baslanmistir. Bu ¢aligma kapsaminda I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu (IDKK)
tarafindan yillik olarak yaymlanan Kamu I¢ Denetim Genel Raporlarinda yer alan i¢ denetci atama ve
denetim faaliyetlerine iliskin verileri esas alinarak, Tirkiye’de i¢ denetimin &rgiitlenme yapisi ve
performansi {izerine bir degerlendirme yapilmaya ¢alisilmistir. Calisma su sekilde organize edilmistir:
Ik olarak denetimin tarihsel gelisimi, kavramsal cercevesi ve Tiirkiye’deki yasal ve kurumsal yapisi

iizerinde durulmustur. Daha sonra i¢ denetim sisteminin orgiitlenme diizeyi ve performansi IDKK nin

" Bakanliklarda miistesar, diger kamu idarelerinde en iist yonetici, il 6zel idarelerinde vali ve belediyelerde
belediye basgkani iist yoneticidir. Ancak, Milli Savunma Bakanliginda iist yonetici Bakandir (5018/md.11).
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yaymlamis oldugu Kamu I¢ Denetim Genel Raporlarindaki veriler iizerinden analiz edilmistir.

Caligma sonug boliimiiyle sonlandirtlmisgtir.

2. LITERATUR OZETi

Tiirkiye’de 6zellikle 2000 yilindan itibaren kamuda i¢ kontrol ve i¢ denetim faaliyetlerine iligkin
yaymlarda onemli bir artis oldugu goéze c¢arpmaktadir. S6z konusu caligmalarin bir kisminda
Tiirkiye’de uygulanan i¢ kontrol ve denetim sisteminin yasal ve kurumsal yapisina, bir kisminda

isleyisine ve etkinligine odaklanildigi géze ¢arpmaktadir.

Akyel’in (2010) galismasinda, Tiirk kamu yonetiminin i¢ kontrol isletimi ile ilgili baz1 sorunlarin
bulunduguna dikkat g¢ekilerek, bu sorunlarin bir kisminin yapisal bir kismimnin da uygulamaya doniik
sorunlar oldugu belirtilmistir.  Akel calismasinda Tiirkiye uygulamasinda i¢ kontroliin dogru
tanimlanmasi, saglikli kurulmasi ve etkin uygulanmasi siireclerinin birbirilerini tamamlamalari

gerektigi gercegi 1s181nda i¢ kontrol sisteminin siirekli gézden gegirilmesi gerektigine vurgu yapmistir.

Erkan, Ozdemir ve Karakog (2010) ise yaptiklar1 calismada; Tiirkiye’de AB’nin titizlikle {izerinde
durdugu en 6nemli konu olan i¢ denetim sisteminin bagimsizhiginin tam olarak fonksiyonel hale
getirilemedigine ve 5018 sayili Kanunun ikincil ve ii¢iinciil mevzuatlarinin halen tam olarak yiiriirliige

gecirilemedigine isaret etmislerdir.

Tirkiye’de hem teftis kurullart denetimine hem de i¢ denetim sistemine yonelik en kapsamli
¢alisma Tiirkiye ve Ortadogu Amme Idaresi Enstitiisii projesi kapsaminda (Akbulut vd., 2012)
yapilmistir. Caligma sonucunda hem teftis kurullar1 denetiminde hem de i¢ denetim sisteminde yapisal
ve isleyis yoOniiyle Onemli sorunlar saptanmis ve bunlarin giderilmesine yonelik Onerilerde
bulunulmustur. Calisma kapsaminda i¢ denetimin basarisinin esas itibariyla dlgiilebilir bir kamu
yonetimi anlayisiyla (Performans Esashi Biitceleme) miimkiin oldugu saptamasi yapilmstir. Tiirkiye
uygulamasinda mevcut yonetsel yapilanma ile i¢ denetim arasinda mevcut olan uyumsuzluklarin ig
denetim faaliyetlerini olumsuz yonde etkiledigi vurgulanmigtir. Bunlarin disginda Tiirkiye
uygulamasinda i¢ denetim faaliyetlerinin istenilen diizeyde yerine getirilemedigi, i¢ denet¢i basina
diisen denetim sayisinin diisiik oldugu, i¢ denetim faaliyetlerinin sistem denetim agirlikl yiiriitildigi
ve i¢ denetgiler tarafindan en fazla diizenlenen rapor tiiriiniin denetim raporu oldugu (%77) yoniinde
saptamalar yapilmistir. Calisma kapsaminda teftis kurullar1 denetiminin kurumsallagamamasi, i
denetimin ise Tirk kamu ydnetimiyle yapisal olarak uyusamamasi nedeniyle, denetim sisteminin

yeniden tasarlanmasinda teftis ve i¢ denetimin birlikte doniistiiriilmesi gerektigi Gnerilmistir.

Akgay (2013) tarafindan yapilan calismada; Tiirkiye’de i¢ denetim siirecinin kamu kurumlarinin
faaliyeti sonuglar iizerindeki etkinligi belediyeler {izerine yapilan uygulama g¢ergevesinde ol¢iilmeye
calisilmisgtir. Calisma sonucunda risklerin belirlenmesinde, kurum i¢i ve kurum dist sikayetlerin
degerlendirilmesi, kurum personelinin i¢ denetimi benimsemesi konularinda sorunlarin bulundugu,

ancak i¢ denetimin kurumun etkinliginin artmasinda olumlu katkida bulundugu sonucuna varilmstir.
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Akcay (2014) belediyelerde gorevli 110 adet i¢ denetciye anket uygulayarak yaptigi diger bir
caligmada; i¢ denetimin yapisinda bazi degisikliklerin yapilmasi durumunda i¢ denetimin etkinligini

artirabilecegine dair tespitlerde bulunulmustur.

3. DENETIM VE IC DENETIMIN TARIHSEL GELISIMi VE KAVRAMSAL
CERCEVESI

Denetim olgusu, organizasyonlar ve toplumsal kurumlar var oldugundan beri yonetimin en temel
islevlerinden biri olmustur. Kurumlar, kurallar ve sosyal yapilar degisip gelistik¢ce denetim islevi de
bunlara kosut bir gelisme gostermistir. Tarih¢i Richard Brown'a gore, denetimin tarihi neredeyse
muhasebenin tarihi kadar geriye gider: “Ne zaman ki medeniyetin gelismesi bir adamin baska bir
adamimin miilkiinde ¢alismasini zorunlu hale getirdi, oncekinin sadakati iizerinde bir takim kontroller
zorunlu hale geldi.”. Denetim ihtiyacinin kokleri Mezopotamya, Yunanistan, Roma Imparatorlugu ve
Italya'daki sehir devletlerine kadar gétiiriilebilir. S6z konusu uygarliklar yonetimin énemli bir islevi
olarak 6zellikle yeteneksiz kamu gorevlilerinin hatalarindan ve riigvetgi memurlarin firsat ¢ikinca hile
yapmalarindan endise duyarak kendi denetim sistemlerini gelistirmislerdir. Tarihsel siirecte hem i¢
denetime hem de dis denetim; kayit tutma hatalarinin, varliklarin yanlis degerlendirilmesinin, ticari ve
ticari olmayan diger organizasyonlarda yolsuzlugu en aza indirmek i¢in bazi bagimsiz dogrulama

araglarina duyulan ihtiyagtan dogmustur (Ramamoorti, 2003: 2,3).

Cagdas i¢ denetciligin kurulmasi, biiyiimesi ve evrimi Amerika Birlesik Devletleri’nde (ABD)
1941'de kurulan I¢ Denetcileri Enstitiisi'niin (IIA) tarihi ile biiyiik paralellik gostermektedir
(Ramamoorti, 2003:2). TIA’in faaliyet gostermeye baslamasiyla birlikte i¢ denetim; standartlar1, etik
kurallar1 ve sistematik uygulamalari olan bir meslek olarak gelismeye ve 6nem kazanmaya baglamistir.
Ik olarak 1947 yilinda yayimlanan “i¢ Denetimin Sorumluluklar1 Bildirgesi” zamanla i¢ denetim
standartlarma déniismiis ve 1978 yilinda ilk olarak “Genel Kabul Gérmiis I¢ Denetim Standartlar1”
yayimlanmustir. I¢ denetim standartlarmin 2009 yilinda giincellenmesiyle birlikte uluslararasi diizeyde
i¢c denetim mesleginin genel standartlar1 olarak bir¢ok yasal diizenlemede alintilanan temel bir

diizenleme niteligine biiriinmiistiir (IDKK, 2009: 1).

Denetim olgusu tarihsel siirecte temel olarak, yonetimin Onemli bir islevi olarak gelisme
gostermistir ve dogal olarak da gegmisten giliniimiize yonetsel kisilerce yerine getirilen 6nemli bir
islevi ifade etmektedir. Kamu kesimi denetimi iyi yonetisimin kdse tasidir ve kamu kaynaklarinin
verimli kullanimi, saydamlik ve hesap verebilirligin saglanmasinda vatandaslara nesnel giivence

saglayan 6nemli bir aractir (ITA, 2012: 5).

Tirk Dil Kurumu (TDK) denetleme isini; “Bir gorevin yolunda yiiriitiliip yiiriitilmedigini
anlamak icin yapilan arastirma, denetim, baki, teftis, murakabe, kontrol” seklinde tanimlamaktadir
(TDK, 2015). Amerikan Muhasebeciler Birligi Denetim Kavramlari Komitesi, denetimi  “...iktisadi

faaliyet ve olaylarla ilgili iddialarin dnceden saptanmuis olgiitlere uygunluk derecesini arastirmak ve
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sonuglart ilgi duyanlara bildirmek amaciyla tarafsizca kanit toplayan ve bu kanitlari degerleyen

sistematik bir siire¢...” olarak tanimlamistir (Giiredin,1997: 5).

En genel anlamiyla denetim; ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili ger¢eklesmis sonuglar1 6nceden
belirlenmis amaglar, Olgiitler ve standartlara gore tarafsiz olarak analiz eden ve Olgmek suretiyle
kanitlara dayanarak degerlendiren yonetsel ve sistematik bir siireci betimlemektedir. Bu yoniiyle
denetimin, gelecekte olusabilecek hatalar1 6nlemek, kisi ve kurumlarin gelismesine, mali yonetim ve
kontrol sistemlerinin gecerli, giivenilir ve tutarli hale gelmesine rehberlik etmek ve elde edilen sonug

ve bulgular ilgililere duyurmak gibi 6nemli islevleri bulunmaktadir (Sayistay, 2000: 15).

Tiirkiye’de son yillarda denetim yerine kontrol kavrami daha sik kullanilmaya baglanmigtir.
Bunun temel nedeni 5018 Sayili KMYKK’da AB tasnifinin esas alinmasidir. AB tasnifine gore
denetim faaliyetleri esas itibartyla i¢ kontrol (internal control) ve dis denetim (external audit) olarak
ikiye ayrilmaktadir. i¢ kontrol de &n mali kontrol ve i¢c denetim olmak iizere kendi iginde iki alt guruba
ayrilmaktadir. Kontrol kavrami, kamudaki islevleri esas alindiginda; idarenin her tiirlii faaliyetinin
sonuclarini saptamak ve degerlendirmek, elde edilen sonuglari 6nceden belirlenmis olan yonetsel amag
ve hedeflere uygun olup olmadigimi 6lgmek ve bu yonde gerekli Onlemleri almak bigiminde
tanimlanmaktadir. Dig denetim, yliksek denetimin karsiligi olarak kullanilmakta ve biitce hakki
kapsaminda parlamento adina yapilan bagimsiz denetimi ifade etmektedir (Mutluer, Oner ve Kesik,

2011: 286).

I¢c Denetim ise bir kurumun faaliyetlerini gelistirmek ve onlara deger katmak amaciyla yapilan
bagimsiz ve nesnel bir giivence ve danigmanlik faaliyeti olarak tanimlamaktadir. Bu anlamda ig
denetim, kurumun risk yonetimiyle kontrol ve yonetisim siireclerinin etkinligini degerlendirmek ve
gelistirmek amacina yonelik sistemli ve disiplinli bir yaklagim getirerek kurumun amaglarina

ulagmasina yardimci olan bir siirectir (I11A, 2015).

Tanmimda yer alan giivence ve damigma faaliyetleri giinimiiz i¢ denetiminin genisleyen
uygulamalarini yansitmakta ve i¢ denetgilerin geleneksel degerlerini zedelemeksizin danigma ve
onerilerde bulunma tiirlinden faaliyetler araciligiyla orgiite ek deger yaratabilecekleri kabul
edilmektedir. Ayrica tanim; i¢ denetimin kapsami iginde kontrol, risk yonetimi ve yonetimle iletisim
kavramlarin1 da igermektedir. Boylece i¢ denetim biriminin faaliyetleri sonucunda sunacaklari

raporlar, tist yonetimin dnemli bir veri kaynagi olmaktadir (Demirbag, 2005:174).

Sawyer’in (1981) daha kapsamli yapmis oldugu tanima gore ise i¢ denetim bir organizasyondaki

su unsurlarin belirlenmesine yonelik siireci ifade eder (Abdioglu, 2008: 93);

o Finansal ve faaliyetlere iliskin bilgilerin dogru ve giivenilir olup olmadigi,
¢ Organizasyondaki risklerin tanimlanmis ve asgariye indirilmis olup olmadigi,
e Dis diizenlemelerin, kabul edilen i¢ politikalarin ve usullerin izlenip izlenmedigi,

e Tatmin edici standartlarin olusturulup olusturulmadigi,
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e Kaynaklarin verimli bir sekilde kullanilip kullanilmadigs,

o Organizasyonun amag ve hedeflerine etkin bir bicimde ulasip ulasmadigi.

Bu siiregte, yoneticilerle diger tiyelerin gorev ve sorumluluklarini etkin bir bi¢imde yerine
getirmelerine destek olmak amaciyla, tiim islem ve kontrollerin i¢ denetgilerce nesnel ve sistemli bir

sekilde gozden gegirilmesi ve onaylanmasi beklenmektedir (Abdioglu, 2008: 93).

Ozel isletmelerde oldugu gibi kamu i¢ denetiminin de odak noktasin, is ya da orgiit olusturur. i¢
denetim faaliyetinde denetim, isin etkinliginin bir biitiin olarak ortaya g¢ikarilmasini kapsayan bir
siirectir. I¢ denetim esas itibartyla isin etkinliginin Slgiilebilir bir zeminde ortaya ¢ikarilmasi mantigina
dayandigindan, bu denetim tiiriiniin kamu ydnetimi bakimindan anlami ve gecerliligi dlciilebilir bir
kamu yonetimi yapisi olusturulmasina siki sikiya baglidir. Bu acidan i¢ denetimin temel niteligi
olciilebilir nesnel bir zemin ile dlgmeye uygun araglara dayali yonetsel bir 6zdenetimdir (Akbulut vd.,
2012: 7).

5018 Sayili KMYKK’da i¢ kontrol su sekilde tanimlanmustir:

“I¢ kontrol idarenin amaclarina, belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin
etkili, ekonomik ve verimli bir gekilde yiiriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini, muhasebe
kayitlarimin dogru ve tam olarak tutulmasini, malt bilgi ve yéonetim bilgisinin zamamnda ve giivenilir
olarak tiretilmesini saglamak iizere idare tarafindan olusturulan organizasyon, yontem ve siire¢le i¢
denetimi kapsayan mali ve diger kontroller biitiinii...” olarak tanimlanmistir (5018/md.55). Buna

«

bagh olarak i¢ denetim de i¢ kontroliin bir alt unsuru kapsaminda “...kamu idaresinin ¢alismalarina
deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore
yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel

giivence saglama ve damgmanlik faaliyetidir’ (5018/md.63).

Tiirkiye’de kamu mali yonetimindeki i¢ kontrol siirecini diizenleyen yasa ile ikincil ve iigilinciil
diizenleyici metinler ve bunlara iliskin tanimlamalar incelendiginde, uluslararasi standartlara ve
kiiresel kabullere uygun bir i¢ kontrol siireci olusturulmaya ¢alisildig1 goriilmektedir. Bu kapsamda
hem i¢ kontrol ve n mali kontrole iliskin usul ve esaslar1 diizenleyen ydnetmelik ile “Kamu i¢
Kontrol Standartlar1 Tebligi” gibi diizenlemelerin INTOSAI (International Organization of Supreme
Audit Institutions) Kamu Sektorii I¢ Kontrol Standartlar1 Rehberi, AB i¢ kontrol miiktesebat1 ve diger
uluslararasi genel kabul gormiis metinlerden alintilandigi ve bunlara kosut olarak diizenlendigi

anlagilmaktadir (Akyel, 2010).

4. TURKIYE’DE IC DENETIM SiSTEMIN YASAL VE KURUMSAL CERCEVESI

Tiirkiye uygulamasinda denetimin ti¢ 6nemli sacayagi bulunmaktadir. Bunlardan birincisi teftis

kurullart denetimi, ikincisi 6n mali kontrol ve i¢ denetimi kapsayan i¢ kontrol ve ii¢linciisii ise dis
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denetim ya da yiiksek denetim olarak adlandirilan Sayistay denetimidir. Tiirk denetim sisteminin

giincel yapis1 Sekil 1’de gosterilmektedir.

Sekil 1. Tiirkiye’de Kamu Kesiminde Denetimin Yapisi

KAMUSAL DENETIM
5018 SAYILI KANUNA TEFTIS KURULLARI
GORE DENETIM DENETIMI
Teftis
[C KONTROL DI DE-NETIM . ]
__DIs | —
On Mali . . r 2 e
IcD
Kontrol ¢ Denetim TBMM | Sayistay T
(Harcama (Harcama Denetimi Denetimi
Oncesi) Sonrasi)
Aragtirma
, Performarjs
Dﬁzen}ili}( Denetimi
. .. Uygunluk Denetimi
Mali Denetimi Denetimi
Mali Uygunluk
- Denetim Denetimi
Sistem Performans i
Denetimi Denetimi
Bilgi
Teknolojileri
Denetimi

Kaynak: (Gok ve Akar, 2012: 49).

Uygulanan denetim sistemi yonetsel, yargisal ve yasama denetimi olmak iizere ii¢ ana baslik
altinda toplanabilir. Tiirkiye’de yonetsel denetim, 5018 Sayili KMYKK’nin ¢ikarildigi 2003 yilina
kadar kamu idare ve kuruluslarimin biinyesinde olusturulan teftis kurullarinca yapila gelmistir.
Osmanli Imparatorlugu déneminde giiniimiizdeki anlamryla ilk teftis kurullarmin kurulmasi 1800’1
yillarda baglamistir. Maliye Bakanlig1 Teftis Kurulunun Kurulusu 1870°li yillara dayanmaktadir. PTT
Isletmesi Genel Miidiirliigii Teftis Kurulu 1860°l1 yillarda, Ziraat Bankasi Teftis Kurulu ise 1892
yilinda kurulmustur. Cumhuriyet yonetiminin kurulmasiyla birlikte ¢agdas anlamda teftis kurullan
yayginlagsmaya baslamis ve sayilart kurumlar itibartyla artis gostermistir (Akbulut vd., 2012: 25). Bu
stiregte teftis birimlerinin denetimi; personel, islem, hizmet siiregleri denetimi ile yasalara uygunluk ve
mali denetimi igermistir. Genellikle Miifettis, kontrolor ya da denetmen adi verilen meslek

mensuplarinca yerine getirilen bu denetimler daha ¢ok sorusturma, inceleme ve birim teftis faaliyetleri
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bigiminde olmustur. Tiirk denetim sisteminde 2012 y1l1 itibariyla kamu yonetiminde (tiniversiteler ve
yerel yonetimler hari¢) 5477 miifettis, 1307 kontrolor-denetmen istihndam edilmektedir (Akbulut vd.,
2012: 698).

Tiirkiye’de biitce yonetimi ve denetimi 10.10.2013 tarihinde ¢ikarilan 5018 Sayili KMYKK ile
yeni bir boyut kazanmigtir. Bu ¢ergevede stratejik planlamaya dayali performans esashi biit¢eleme
sistemine geg¢ilmis, kamu idare, kurum ve kuruluglarin biit¢elerini stratejik plan ve performans
programlarina dayandirma zorunlulugu getirilmistir. 5018 sayili Kanunla kamudaki yeni denetim
sisteminden teftis kurullart ayrik tutularak diger iki denetim tiirii 6n plana ¢ikarilmigtir: Bunlardan
birincisi denetgileri idarelerin iist yoneticileri tarafindan atanan ve onlarin hesap verme sorumlulugu
kapsaminda gorev yliriiten i¢ denetim digeri ise denetimin siyasi ayagini olusturan ve Tiirkiye Biiyiik

Millet Meclisi (TBMM) adina Sayistay tarafindan yiiriitiilen dis denetimdir.

5018 sayili KMYKK’da yonetsel denetim i¢ kontrol ¢ercevesinde diizenlenmistir. Kanun’da i¢
kontrole; idarenin amaglarina, belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin verimli
yliriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini, muhasebe kayitlarinin dogru olarak tutulmasini,
mali bilgi ve yoOnetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak {iretilmesini saglama gorevleri

verilmistir (5018/md.55). I¢ kontroliin islevleri Kanun’da su sekilde sayilmistir (5018/md.56):

e Kamu gelir, gider, varlik ve ylikiimliilikklerinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
yonetilmesi,

e Kamu idarelerinin kanunlara ve diger diizenlemelere uygun olarak faaliyet gdstermesi,

e Her tiirlii mali karar ve islemlerde usulsiizliik ve yolsuzlugun dnlenmesi,

e Karar olugturmak ve izlemek i¢in diizenli, zamaninda ve giivenilir rapor ve bilgi edinilmesi

e Varliklarin kdtiiye kullanilmasinin ve israfinin 6nlenmesi ve kayiplara karsi korunmast,

I¢ kontrol, orgiitiin hedeflerine ulasmas1 icin makul giivence saglamak iizere tasarlanmis olan bir
sistemdir. I¢ kontrol sistemi; kamu idarelerinin is ve eylemlerin mevzuata uygunlugu, faaliyetlerin
etkililigi ve etkinligi, mali ve yonetsel raporlamanin giivenilirligi ile varliklarin korunmasini saglamay1

amaclar (IDKK, I¢c Denetim Rehberi; 2013).

I¢ kontrol &n mali kontrol ile i¢ denetimden olusmaktadir. On mali kontrol, mali islemlerin
sonu¢landirilmasindan Once yiiriitiilen tim kontrol faaliyetlerini kapsamakta ve mali hizmet
birimlerince yerine getirilmektedir. Bu kontroller idarelerde; 6denekler, yiiklenimler, ihale islemleri,
sozlesmeler ve bunlara iliskin mali kararlarin alinmasindan 6nce mali hizmet birimleri tarafindan
yiiriitiilen faaliyetleri icermektedir. On mali kontrolde, yiiklenime girisilmeden ya da 6deme islemi
gerceklesmeden once, biitgede yeterli 6denegin bulunup bulunmadigi, yapilan islemlerin yasalara
uygun olup olmadigi, goérevlilerin gorev ve sorumluluklari c¢ergevesinde gerekli denetimleri yapip
yapmadiklar1 kontrol edilmektedir. On mali kontrolde temel amag; olusabilecek hatalarin harcama

yapilmadan 6nce 6nlenmesidir (Mutluer, Oner ve Kesik, 2011: 288-289).
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I¢ denetim; uluslararasi standartlara uygun olarak, kamu mali ydnetiminin ayrilmaz bir parcasi
olarak idarenin performansinin iyilestirilmesini ve risk yonetimini 6n plana c¢ikarmaktadir. Bu
cercevede harcama sonrasinda kamu kaynaklarinin mali mevzuata uygun bir bigimde kullanilip
kullanilmadigi, idarece diizenlenen mali tablolarin, raporlarin ve istatistiki bilgilerin gergek bilgileri
igerip igermedigi, kamu kaynaklarinin verimli bir gekilde kullanilip kullanilmadigi gibi konulara
odaklanilmaktadir (Mutluer, Oner ve Kesik, 2011: 288-289). 5018 Sayili KMYKK’da i¢ denetimin
islevleri su sekilde ifade edilmistir (5018/Md.64):

e Nesnel risk analizlerine dayanarak kamu idarelerinin ydnetim ve kontrol yapilarini
degerlendirmek,

e Kaynaklarin verimli kullanilmas1 bakimindan incelemeler yapmak ve onerilerde bulunmak,

e Harcama sonrasinda uygunluk denetimi yapmak,

e Idarenin harcamalarinin, mali islemlere iliskin karar ve tasarruflarinin, amag ve politikalara,
kalkinma planina, programlara, stratejik planlara ve performans programlarina uygunlugunu
denetlemek ve degerlendirmek,

e Mali yonetim ve kontrol siireclerinin sistem denetimini yapmak ve diizeltilmesi gereken
konularda onerilerde bulunmak,

e Denetim sonuglari ¢er¢evesinde iyilestirmelere yonelik onerilerde bulunmak,

e Denetim sirasinda veya denetim sonuglarma gore sorusturma agilmasini gerektirecek bir

duruma rastlandiginda, ilgili idarenin en iist amirine bildirmek.

Bu kapsamda i¢ denetim faaliyetlerinin ti¢ temel islevi yerine getirmesi beklenmektedir:
Bunlardan birincisi; kamu idarelerinin faaliyetlerinin hem ulusal diizeydeki makro planlara hem de
idarenin kendi stratejik plan ve programlarla yasalara uygun olarak yiiriitiilmesinin saglanmasidir.
Ikincisi; idarenin karsilasabilecegi risklerin en az diizeye indirilmesi ve &zellikle risk yonetimi, kontrol
ve yonetim siireglerini gelistirmede idarelere yardimci olmak {izere bagimsiz ve tarafsiz bir
damismanlik hizmeti saglamalidir. Uciinciisii ise nesnel giivence saglama faaliyetleridir. Bu ¢ergevede
i¢ denetim; kurumun risk yonetimi ile kontrol ve yOnetim siire¢lerinin etkin bir sekilde isledigine,
tiretilen bilgilerin dogruluguna ve tamligina, faaliyetlerin verimli ve mevzuata uygun bir sekilde
gerceklestirildigine, varliklarinin korunduguna dair kurum igine ve kurum digina yeterli giivenceyi
verebilmelidir. I¢ denetim kapsaminda kamu idarelerinin yurt dis1 ve tasra dahil tiim birimlerinin islem
ve faaliyetleri, risk esasli denetim plan ve programlar1 kapsaminda sistematik, stirekli ve disiplinli bir
yaklasimla denetim standartlarina uygun olarak i¢ denetime tabi tutulmak zorundadir (I¢ Denetgilerin

Caligma Usul Ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik, Md.5).

I¢ denetim faaliyeti, sundugu denetim/giivence ve damismanlik hizmetleri araciligiyla; idarenin
amaclarmi gerceklestirme firsatlarin1 gelistirmeli, faaliyetleri gelistirme imkéanlarini belirlemeli ve

risklerini azaltmaya yonelik oneriler sunarak ek degerler yaratmalidir. Kuruma deger katma yaklagimu,
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uygunluk denetimi anlayisia yonetisim, risk yonetimi ve kontrol siire¢lerinin degerlendirilmesinin de
eklenmesiyle i¢ denetimin idarenin hedeflerine ulasmasinda 6nemli iglevlerinin olduguna vurgu

yapmaktadir (IDKK, 2013: 3).

I¢ denetimin giivence saglama faaliyeti; idare icerisinde etkin bir i¢ kontrol sisteminin var olup
olmadigina, kurumlarin risk yonetimi, i¢ kontrol sistemi ve siireglerinin etkin bir sekilde isleyip
islemedigine, tretilen bilgilerin dogru ve tam olup olmadigina, varliklarinin korunup korunmadigina,
faaliyetlerin verimli ve mevzuata uygun bir sekilde yiiriitiiliip yiiriitiilmedigi yoniinde kurum igine hem
de kurum disina makul giivence verilmesidir. Bu faaliyetler uygulamada denetim kavramiyla ifade
edilmektedir (IDKK, 2013: 4).

I¢ denetimin danismanlik faaliyetleri ise idarenin hedeflerini gerceklestirmeye ydnelik kurumsal
yonetim, risk yonetimi ve i¢ kontrol faaliyetlerinin ve siireclerinin sistematik bir bicimde
degerlendirilmesi ve gelistirilmesine yonelik onerilerde bulunmasi seklinde yerine getirilen islevleri

ifade etmektedir (IDKK, 2013: 4).

5. iC DENETIM SISTEMININiN ORGUTLENME DURUMU VE PERFORMANSI

Bu bélimde i¢ denetim sisteminin Orgiitlenme diizeyi i¢ denetim birimlerine tahsis edilen i¢
denet¢i kadrolarimin kullanim durumlarina goére, i¢ denetim Sisteminin performansi ise i¢ denetgi

basina liretilen raporlar {izerinden irdelenmektedir.

5.1. i¢ Denetim Sisteminde Orgiitlenme Durumu

I¢ denetim sisteminin yasal altyapis1 ve genel standartlar1 biiyiik 6lciide tamamlanmustir. Ancak,
kamu idarelerinde i¢ denetim birimlerinin olusturulmasi ve tahsis edilen i¢ denetgi kadrolarina atama
yapilmasi konusunda onemli sorunlar bulunmaktadir. 5018 Sayili KMYKK’nin i¢ denetimle ilgili
hiikiimlerine tabi olan kamu idarelerinde i¢ denetgilerin atanma siireci 5436 sayili Kanunun yiiriirlige
girmesiyle baglamistir. S6z konusu Kanunun 16’nc1 maddesine istinaden kamu idareleri ve mahalli
idareler i¢in kadro ihdasina iliskin diizenlemeler yapilarak, bu konuda Bakanlar Kuruluna yetki
verilmistir. S6z konusu Kanun kapsaminda genel biitge kapsamindaki kamu idareleri, 6zel biitgeli
idareler ve sosyal giivenlik kurumlarina 1200 adet i¢ Denet¢i kadrosu ihdas edilmistir. Gerektiginde
idarelerden uygun gériilenlere i¢ denetci kadrosu tahsis etmeye IDKK’nin karari ve Maliye
Bakanligmin teklifi tizerine Bakanlar Kurulu yetkili kilinmistir. Ayrica, mahalli idarelerin i¢ denetgi
kadrolarinin IDKK karar1 ve Icisleri Bakanhiginin teklifi {izerine Bakanlar Kurulu Karari ile ihdas

edilecegi diizenlemesine de yer verilmistir (IDKK, 2009: 38).

Kadro ihdas1 ve tahsis islemlerinin ardindan 5018 sayili Kanunun gecici 5 ve gegici 16’nc1
maddeleri uyarinca kamu idareleri i¢ denet¢i atamalarin1 31.12.2007 tarihine kadar yapmis olmalari
gerekmekteydi. 2008-2013 dénemlerine iligkin i¢ denet¢i kadrosu verilen kurum sayilart ve i¢ denetgi

atamasi yapan/yapmayan kurum sayilarina iligkin bilgilere Tablo 1°de yer verilmistir.
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Tablo 1. Yillar itibariyla i¢c Denetci Atama Bilgileri (2008—2013)

idare i¢c Denetci i¢ Denetci Atamasi i¢ Denetci Atamasi
Tiiri Kadrosu Verilen Yapilan Kurum Yapmayan Kurum
Kurum Sayisi Sayis1 Sayisinin Orani (%)
Genel Biitge 34 27 21
2008 Ozel Biitce 68 65 4
Sos. Giiv. Kur. 2 2 0
Mahalli idareler 157 114 27
Toplam 261 208 20
2009 Genel Biitge 34 27 21
Ozel Biitce 68 65 4
Sos. Giiv. Kur. 2 2 0
Mahalli Idareler 157 113 28
Toplam 261 207 21
2010 Genel Biitce 34 29 15
Ozel Biitce 68 65 4
Sos. Giiv. Kur. 2 2 0
Mahalli Idareler 157 114 27
Toplam 261 210 20
2011 Genel Biitce 34 29 15
Ozel Biitce 71 68 4
Sos. Giiv. Kur. 2 2 0
Mahalli Idareler 157 108 31
Toplam 264 207 22
2012 Genel Biitge 44 30 32
Ozel Biitce 136 69 49
Sos. Giiv. Kur. 2 2 0
Mahalli Idareler 220 107 51
Toplam 402 208 48
2013 Genel Biitge 44 32 3
Ozel Biitce 135 89 34
Sos. Giiv. Kur. 2 2 0
Mahalli Idareler 208 110 47
Toplam 390 233 40

Kaynak: IDKK’nun 2008, 2009, 2010,2011, 2012 ve 2013 Kamu I¢ Denetim Genel Raporlarindan
yararlanilarak diizenlenmistir.

Dolu i¢ denet¢i kadrosunun toplam i¢ denet¢i kadrosuna orani ve dagilimina (2008-2013) iligskin
bilgiler ise Tablo 2’de verilmistir.

Tablo 2. Dolu i¢ Denetci Kadrosunun Toplam i¢ Denet¢i Kadrosuna Oram ve Dagilima
(2008-2013)

Idare Tiirii Tahsis Edilen I¢ Atama Yapilmayan i¢  Bos Kadrolarin Toplam
Denet¢i Kadro Sayis1  Denetc¢i Kadro Sayis1  Kadroya Orani
2008 Genel Biitge 432 207 48
Ozel Biitce 314 61 19
Sos. Giiv. Kur. 35 12 34
Mahalli idareler 588 300 51
Toplam 1369 580 42
2009 Genel Biitge 432 212 49
Ozel Biitce 314 65 21
Sos. Giiv. Kur. 35 14 40
Mabhalli Idareler 588 310 53
Toplam 1309 601 44

492




Yo6netim ve Ekonomi Arastirmalari Dergisi - Cilt:13 Say1:3 (Eyliil 2015) - Doi: http://dx.doi.org/10.11611/JMER763

2010

Toplam
2011

Toplam
2012

Toplam
2013

Toplam

Genel Biitge 432 207 48
Ozel Biitce 314 57 18
Sos. Giiv.Kur. 35 15 43
Mabhalli idareler 588 316 54

1369 595 43
Genel Biitge 402 226 56
Ozel Biitce 346 71 21
Sos. Giiv.Kur. 35 11 31
Mabhalli Idareler 588 333 57

1371 641 47
Genel Biitge 640 429 67
Ozel Biitce 596 316 53
Sos. Giiv.Kur. 40 18 45
Mabhalli Idareler 801 547 68

2077 1310 63
Genel Biitge 692 404 58
Ozel Biitce 598 302 50
Sos. Giiv. Kur. 40 11 27
Mabhalli Idareler 763 503 66

2093 1220 58

Kaynak: IDKK ’nun 2008, 2009, 2010,2011, 2012 ve 2013 Kamu I¢ Denetim Genel Raporlarindan yararlanilarak
diizenlenmistir.

IDKK’nun Kamu I¢ Denetim Genel Raporlarindaki veriler dikkate alindiginda, 2008-2013

denetim donemlerine iliskin, Genel Yonetim kapsamindaki idarelerin i¢ denetci atama bilgileri su

sekilde 6zetlenebilir:

2008 Denetim Donemi: 2008 yili itibariyle, i¢ denet¢i kadrosu verilen toplam 261 kamu
idaresinin 208’1 i¢ denet¢i atamasi yapmis, %21°1 ise kadro verildigi halde i¢ denet¢i atamasi
yapmamustir. Ayni yil itibari ile kamu idareleri tarafindan 1369 i¢ denetgi kadrosunun 580
adedine atama yapilmistir. S6z konusu yilda kamu idarelerinde dolu kadro sayisinin toplam
kadro sayisina oranm %42 diizeyinde kalmistir. Bu denetim doneminde kamu idarelerinde i
denet¢i kadrolarinin %58’i bos kalmigtir.

2009 Denetim Dénemi: S6z konusu donemde i¢ denetgi kadrosu verilen toplam 261 kamu
idaresinin 54’1 i¢ denetgi atamas1 yapmamustir. Yani kamu idarelerinin %21°i kadro verildigi
halde i¢ denet¢i atamasi yapmamistir. Atama yapilmayan i¢ denetci kadrolarinin toplam ig
denetci kadrosu igindeki oran1t % 44’diir. Diger bir anlatimla, tahsis edilen 1369 i¢ denetci
kadrosunun 601 adedine heniiz atama yapilmamustir.

2010 Denetim Donemi: 2010 yili itibartyla i¢ denet¢i kadrosu verilen toplam 261 kamu
idaresinin 51°1 i¢ denet¢i atamas1 yapmamustir. Bu durumda kamu idarelerinin %21°1 ise kadro
verildigi halde i¢ denetgi atamasi yapmamistir. Kamu idareleri tarafindan 1369 i¢ denetci
kadrosunun 774 adedine atama yapilmistir. Atama yapilmayan i¢ denet¢i kadrolarinin toplam

i¢ denet¢i kadrosu i¢indeki pay1 % 43 diizeyinde kalmustir.
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e 2011 Denetim Dénemi: 2011 yili sonu itibariyla i¢ denet¢i kadrosu verilen toplam 264 kamu
idaresinin 57’si i¢ denet¢i atamasi yapmamigtir. Bu durum kurumlarin %22’sinin i¢ denetgi
atamas1 yapmadigini gostermektedir. Kamu idareleri tarafindan 1371 i¢ denet¢i kadrosunun
730 adedine atama yapilmistir. Buna gore yilsonu itibariyla i¢ denet¢i kadrolarinin % 47’si
bos kalmugtir.

e 2012 Denetim Donemi: 2012 yili itibariyle, i¢ denet¢i kadrosu verilen toplam 402 kamu
idaresinin 208’1 i¢ denetci atamasi yapmis, %48 ise kadro verildigi halde i¢ denetci atamasi
yapmamustir. Ayni yil itibari ile kamu idareleri tarafindan 2077 i¢ denet¢i kadrosunun 767
adedine atama yapilmistir. S6z konusu yilda kamu idarelerinde dolu kadro sayisinin toplam
kadro sayisina orani %37 diizeyinde kalmistir. Baska bir anlatimla kamu idarelerinde ig
denetci kadrolarinin %631 bos kalmugtir.

e 2013 Denetim Doénemi: 2013 yili itibariyle, i¢ denet¢i kadrosu verilen toplam 390 kamu
idaresinden 157’si i¢ denetgi atamasi yapmamistir. Bu sayr toplam kamu idarelerinden
%40’ nin kadro verildigi halde i¢ denet¢i atamasi yapmadigini gostermektedir. 2013 yilinda
kamu idareleri tarafindan 2093 i¢ denet¢i kadrosunun 873 adedine atama yapilmistir. Kamu
idareleri kendilerine verilen i¢ denet¢i kadrolarmin % 59’una i¢ denet¢i atamasi

yapmamiglardir.

Tablo 1 ve Tablo 2 birlikte degerlendirildiginde iki 6nemli sonug ortaya ¢ikmaktadir: Bunlardan
birincisi kamu idarelerinin 2007 yil1 itibariyla verilen kadrolar gercevesinde i¢ denetim birimlerini
olusturmalar1 gerekirken, bu konuda yetersiz kalmglardir. incelenen dénemlerde Genel Yoénetim
kapsamindaki kamu idarelerinin; 2008, 2009 ve 2010 yillarinda %21°1, 2011 yilinda %22’si, 2012’de
%481 ve 2013 yil1 itibartyla %481 i¢ denetci kadrolarina atama yapmamuslardir. ikincisi ise 2013 yili
itibariyla, kamu idareleri tarafindan 2093 i¢ denetci kadrosunun 873 adedine atama yapilabilmistir.
Kamu idareleri kendilerine verilen i¢ denet¢i kadrolarinin % 59’una i¢ denet¢i atamasi yapmamugtir.
Bu olgu, kamu idarelerinin iist yoneticilerinin i¢ denet¢i atamalarinda isteksiz davrandiklarina isaret
etmektedir. Bu durum Tiirkiye’de iist yonetimin i¢ kontrolle ilgili tavrinin da olumsuz oldugunu ortaya

koymaktadir.
5.2. Kamu I¢ Denetim Sisteminin Denetim Performansi

Ic denetgiler yasal olarak belirlenmis denetime iliskin gorev, yetki ve sorumluluklarini iist
yoneticiye sunduklar1 raporlar vasitasiyla yerine getirmektedir. Dolayisiyla i¢ denetim sisteminin
islevsel konumu ve rapor performanst kendi mevzuatinda belirtilen rapor goérevlerini hangi oranda
yerine getirdigi ile yakindan ilgilidir. IDKK her y11 Kamu i¢ Denetim Genel Raporu’nu 2006 yilindan
beri yaymlamaktadir. Kamu idarelerinde i¢ denetim faaliyetleri yasal olarak i¢ denet¢i atamalarinin
tamamlanmas1 gereken yili olan 2008 yilinda baslamustir. I¢ denetim mevzuatina gore i¢ denetim
faaliyetleri sonucunda duruma gore asagidaki raporlardan biri veya bir kaginin diizenlenmesi
gerekmektedir (IDKK, i¢ Denetim Rehberi, 2013):
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e Denetim Raporu: I¢ denetgiler tarafindan yapilan her tiirlii uygunluk, performans, mali, bilgi

teknolojisi ve sistem denetimi faaliyetleri sonucunda hazirlanan rapordur.

e inceleme Raporu: i¢ denetgiler tarafindan damismanhk faaliyetleri kapsammda yapilan
inceleme ve arastirmalar ile usulsiizlik ve yolsuzluk tespitine dair calismalar

sonucunda hazirlanan rapordur.

e Damsmanhk Faaliyeti: idarenin hedeflerini gerceklestirmeye yonelik kurumsal ydnetim, risk
yonetimi ve i¢ kontrol faaliyetlerinin ve siire¢lerinin sistematik bir bigcimde degerlendirilmesi

ve gelistirilmesine yonelik onerilerde bulunulan rapor tiiriidiir.

I¢ Denetgilerin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelige gore, kurumlarda yiiriitiilecek i¢

denetim faaliyetleri asagida belirtilen denetim uygulamalarini kapsar:

o Uygunluk denetimi: Kamu idarelerinin faaliyet ve islemlerinin ilgili kanun, tiizik,
yonetmelik ve diger mevzuata uygunlugunun incelenmesidir.

o Performans denetimi: Yo6netimin biitiin kademelerinde gergeklestirilen faaliyet ve islemlerin
planlanmasi, uygulanmasi ve kontrolii asamalarindaki etkililigin, ekonomikligin ve
verimliligin degerlendirilmesidir.

e Mali denetim: Gelir, gider, varlik ve yikimliliiklere iliskin hesap ve islemlerin
dogrulugunun; mali sistem ve tablolarin giivenilirliginin degerlendirilmesidir.

o Bilgi teknolojileri denetimi: Denetlenen birimin elektronik bilgi sistemlerinin siirekliliginin
ve giivenilirliginin degerlendirilmesidir.

e Sistem denetimi: Denetlenen birimin faaliyetlerinin ve i¢ kontrol sisteminin; organizasyon
yapisina katki saglayici bir yaklagimla analiz edilmesi, eksikliklerinin tespit edilmesi, kalite ve
uygunlugunun arastirilmasi, kaynaklarin ve uygulanan yontemlerin yeterliliginin Sl¢iilmesi

suretiyle degerlendirilmesidir.

Ic denetim faaliyetlerinin yukarida belirtilen denetim uygulamalarindan bir veya birkagini
kapsayacak sekilde risk odakli olarak yapilmasi esastir. Ayrica, bir faaliyet veya konu tiim birimlerde

denetim kapsamina da alinabilir.

2008-2013 yillarina iliskin IDKK tarafindan yaymlanan Kamu i¢ Denetim Genel Raporlar
dikkate alindiginda ortaya ¢ikan i¢ denetimin rapor performansina iligkin bilgilere Tablo 3 ve Tablo 4’

de gosterilmistir.
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Tablo 3. i¢ Denetc¢i Basina Diisen Rapor Sayilari
(2008-2013)

i¢ Denetci Sayis1 Hazirlanan Rapor Sayisi i¢ Denet¢i Basina Diisen
Rapor Sayisi
2008 789 280 0,35
2009 768 773 1,0
2010 774 1.024 1,3
2011 730 954 1,3
2012 767 1.384 1,8
2013 873 748 0,85

Kaynak: IDKK’nin 2008, 2009, 2010,2011, 2012 ve 2013 Kamu I¢ Denetim Genel
Raporlarindan yararlanilarak diizenlenmistir.

Tablo 3 incelendiginde; i¢ denetim rapor performansinin olduk¢a diisiik diizeyde kaldigi
goriilmektedir. 2008-2013 yillar1 arasinda i¢ denet¢i basina diisen rapor ortalamasmi yaklagik 1
diizeyindedir. Bu durum kamu idareleri itibariyle i¢ denetim sisteminin yeterli diizeyde rapor

tiretmedigine ve dolayisiyla i¢ denetim islevinin etkin ¢alismadigini isaret etmektedir.

Tablo 4. Rapor Cesitlerine Gore i¢ Denetim Raporlarinin Dagilim
(2008-2012)

Denetim  Oransal Damismanlik  Oransal Inceleme Oransal Toplam ¢ I¢ Denetci

Dagilim Dagilim Dagilim Denet¢i  Basina

(%) (%) (%) sayisl Rapor

Sayist
2008 280 41 165 24 240 35 685 789 0,86
2009 773 60 183 14 319 25 1.285 768 1,67
2010 1.024 65 228 15 320 20 1.572 774 2,00
2011 954 56 319 19 435 25 1.708 730 2,33
2012 3.031 58 895 17 1.314 25 5.240 767 6,83

Kaynak: IDKK’nin 2008, 2009, 2010,2011, 2012 ve 2013 Yillar1 Kamu I¢ Denetim Genel Raporlarindan
yararlanilarak diizenlenmistir.

Tablo 4’de i¢ denetimin tiim faaliyetlerine iliskin raporlar ve bunlarin toplam raporlar igindeki
oransal dagilimlar1 verilmistir. Buna gore; i¢ denetimin faaliyetleri sonucunda 2008-2012 yillar
ortalamasi dikkate alindiginda en fazla denetim raporu (%56), ikinci olarak inceleme raporu (%26) ve

en az danismalik raporu (%18) hazirlandig1 goriilmektedir.

IDKK’nin 2008, 2009, 2010,2011, 2012 ve 2013 Yillar1 Kamu i¢ Denetim Genel Raporlar1, Tablo 3 ve
Tablo 4 birlikte degerlendirildiginde, 2008-2013 donemine iliskin i¢ denetim faaliyetleri ve rapor

performanslarina iliskin su bulgular ortaya ¢ikmaktadir:

e 2008 Denetim Donemi: Idarelerin i¢c denetci basina rapor performans: dikkate alindiginda,

kurumlarin yarisindan fazlasi (% 55) ortalamanin altinda rapor iiretmistir. Ayrica idarelerin
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yaklasik % 72’sinde ise i¢ denet¢i basina yazilan rapor miktarlarinin birden az oldugu
goriilmektedir. Denetimlerde sistem ve uygunluk denetimine agirlik verilmis, mali denetimler
oldukgea diisiik diizeyde kalmis, performans ve bilgi teknolojileri denetimleri ise yapilmamistir
(IDKK, 2009).

e 2009 Denetim Dénemi: Kurumlarin yarisindan fazlasinin (% 56) ortalamanin altinda rapor
iiretmislerdir. Idarelerin yaklasik % 37’sinde ise i¢ denetci basina yazilan rapor miktarlarmin
birden az oldugu goriilmektedir. 2009 yilinda da 2008 yilinda oldugu gibi sistem ve uygunluk
denetimine agirlik verilmistir. Performans denetimi ilk defa yapilmis olmakla birlikte sadece
iki idarede iki adet performans denetimi, iki adet de bilgi teknolojileri denetimi yapilmistir
(IDKK, 2010).

e 2010 Denetim Donemi: Idarelerin i¢c denetgi basina rapor performansinda Snemli bir
degisiklik olmamustir. idarelerin yarisi ortalamanin altinda rapor iretmistir.  Idarelerin
yaklagik % 20’sinde i¢ denet¢i bagina yazilan rapor birden az olmustur. Bu denetim
doneminde de sistem ve uygunluk denetimine agirlik verilmis, mali denetim uygulamalarinda
yillara kiyasla artig olmustur. Performans ve bilgi teknolojileri denetimleri sayisi (sadece dort
idarede) oldukga diisiik diizeyde gerceklesmistir (IDKK, 2011).

e 2011 Denetim Dénemi: 2011 yilinda toplam 954 adet i¢ denetgiler tarafindan denetim raporu
yazilmigtir. S6z konusu yilda i¢ denet¢i basina diisen denetim raporu sayisi 1,3 diizeyinde
kalmigtir. Tiim denetim raporlari baz alindiginda denetci basina diisen rapor sayisi 2,3°e
¢tkmaktadir.

e 2012 Denetim Donemi: 2012 yilinda toplam 3031 adet i¢ denetgiler tarafindan denetim
raporu yazilmistir. S6z konusu yilda i¢ denet¢i basina diisen denetim raporu sayist 3,9
diizeyinde olmustur. Tiim denetim raporlar1 baz alindiginda denet¢i basina diigen rapor sayisi
6,8’e ¢cikmaktadir.

e 2013 Denetim Donemi: 2013 yilinda toplam 748 adet i¢ denetgiler tarafindan denetim raporu
yazilmistir. S6z konusu yilda i¢ denet¢i basina diisen denetim raporu sayisi 0,9 diizeyinde

kalmuistir.

Biitiin bu veriler, tiim denetim donemi boyunca, i¢ denetim rapor performanslarinin oldukea diistik
diizeyde oldugunu gostermektedir. Performans acgisindan en sorunlu denetim alanlarinin ise
performans denetimi ve bilgi teknolojileri denetim alaninda oldugu ortaya ¢ikmaktadir. IDKK bilgi
teknolojileri denetimdeki yetersizligi, bilgi teknolojileri denetimi yapacak nitelikte i¢ denetci
bulunmamasiyla gerekgelendirmekte ve “...idarenin hazirliklart ile mevcut denetim kaynaklart

’

Olgiisiinde performans denetimi ¢alismalarina da baslanmasi...” yoninde goriis bildirmektedir.

(IDKK, 2014: 79).

Tiirk kamu denetim yapisinin {i¢ dnemli ayagini olusturan teftis kurullar1 denetimi, i¢ denetim ve

dis denetimi (Sayistay denetimi) birlikte degerlendirildiginde su hususlar 6n plana ¢ikmaktadir: 5018
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Sayili KMYKK ile olusturulan yeni kamu denetim sisteminde i¢ denetim ve dis denetim arasinda
gorev, yetki ve sorumluluklar bakimindan islevsel bir bag olusturuldugu halde i¢ denetim ile teftis
kurullar1 arasinda yetki ve gorev ayiriminin yapilmamasi denetim karmasasina yol agmistir (Gok ve
Akar, 2012). Bir tarafta 5018 sayili Kanun kapsaminda yiiriitiilen i¢ denetim, bir tarafta 6zel teskilat
kanunlar1 kapsaminda yiiriitiilen teftis faaliyetleri kamu idarelerinde birbirinin almasig: olan ikili bir

denetim yapisinin olugmasina yol agmustir (Okur, 2010).

Kamusal denetimde diger iilke uygulamalarina bakildiginda su hususlar dikkat ¢ekmektedir:
AB’de i¢ denetim, i¢ mali kontrol ve dis denetime iligkin belirli bir mevzuat bulunmamaktadir. AB,
tiye ve aday iilkelerden; kendi ilke ve standartlari ile uyumlu uluslararasi standartlarin uygulanmasini,
rol ve sorumluluklari Kanunla belirlenmis, etkin bir denetim mekanizmasi talep etmektedir. Ister
miifettis isterse i¢ denetci adiyla anilsin, i¢ denetim birimlerinin fonksiyonel anlamda bagimsiz, tam
denetim yetkisine sahip olmasi ve bu mekanizmalarin uluslararasi denetim standartlarin1 kullanmalari
yeterlidir. Fransa’da i¢ denetim miifettis adi verilen meslek mensuplar1 tarafindan yerine
getirilmektedir. Ingiltere, Hollanda ve Polonya’da hem i¢ denetim hem de teftis kurullar1 birlikte
faaliyet gostermektedir. ABD’de 6nemli yetkilerle donatilmis genel miifettislerin yani sira kurum teftis
kurullart da bulunmaktadir. Genel miifettisler raporlarmin birer O6rnegini dogrudan Kongreye
sunabilmektedirler. DB Icra Direktorleri Kurulu'na bagh "Teftis Kurulu" (Inspection Panel)
olusturulmustur. IMF’de yasanan sorunlar nedeniyle "I¢ Denetim Ofisi", "I¢ Denetim ve Teftis
Ofisi"ne (Office of Internal Audit and Inspection) déniistiiriilmiistiir. Ulke uygulamalarinda denetimde
one c¢ikan egilim; i¢ denetim degerlerinin teftigle birlestirilmesi ya da yine bu degerlerle birlesmis
teftis birimleri ile i¢ denetim birimlerinin birlikte var olmasiyla ¢6ziilme yoniindedir (Okur, 2010: 578-

510).
6. SONUC

Tirkiye, uluslararasi diizeyde genel kabul gbren ve bir¢ok iilkede uygulama alani bulan yeni
denetim anlayisina uygun olarak, hem kamusal kaynaklarin verimli kullanilabilmesini, hem de biitge
hakkimin ger¢ek anlamda hayata gecirebilmesini saglamak amaciyla, 2003 yilinda 5018 sayili
KMYKK’y1 yiirlirliige koymustur. S6z konusu Kanun ile 6teden beri kamuda denetim faaliyetlerini
yiiriiten teftis kurullarindan ayr olarak Genel Yonetim kapsamindaki idarelerde yonetsel 6zdenetimi
gerceklestirecek, on mali kontrolii ve i¢ denetimi iceren i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi

Ongorilmistiir.

5018 Sayili KMYKK ile olusturulan yeni kamu mali yonetiminde, kamu idaresine iligkin mali ve
yonetsel sorumluluklar {ist yonetici olarak adlandirilan kamu gorevlilerine verilmistir. Kanun’da tist
yoneticilerin bu sorumlulugun gereklerini harcama yetkilileri, mali hizmetler birimi ve i¢ denetgiler
araciligryla yerine getirmeleri ongoriilmiistiir. Yeni denetim anlayisina gore i¢ denetim i¢ denetciler

tarafindan yapilmaktadir. Kanun’da i¢ denetim faaliyeti uluslararasi standartlara uygun olarak idarenin
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faaliyetlerini gelistirmek ve onlara deger katmak amaciyla yapilan bagimsiz ve nesnel bir giivence ve
danigmanlik faaliyeti olarak tanimlanmigtir. Bu anlamda i¢ denetim, idarenin risk yonetimiyle kontrol
ve yonetisim siireclerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek amacina yonelik sistemli ve
disiplinli bir yaklasim getirerek, idarenin amag¢ ve hedeflerine ulagmasina yardimci olan bir siireci

ifade etmektedir.

Tiirkiye’de kamu idarelerinde i¢ denetim faaliyetleri i¢ denet¢i atamalarin1 miiteakip, fiilen 2008
yilinda yiiriitiilmeye baslanmistir. Bu ¢alisma kapsaminda IDKK tarafindan yillik olarak yayinlanan
Kamu I¢ Denetim Genel Raporlarinda (2008-2013) yer alan i¢ denetci atama ve rapor verileri esas
almarak, Tirkiye’de i¢ denetimin kurumsallasma diizeyi ve performansi {izerine bir degerlendirme

yapilmustir.

Calisma kapsaminda i¢ denetimin orgiitlenme diizeyi ve performansina yonelik iki temel bulgu
ortaya ¢ikmaktadir: Bunlardan birincisi list yoneticilerin kurumlarina tahsis edilen kadrolara i¢ denetgi
atama yapma durumlarina iliskindir. Buna gore; kamu idarelerinin {ist yoneticileri 2007 yil1 itibariyla
kurumlarina tahsis edilen i¢ denetgi kadrolarina atamalari yaparak i¢ denetim birimlerini olusturmalari
gerekirken, bu konuda yetersiz kalmislardir. Incelenen donemlerde, Genel Yénetim kapsamindaki
kamu idarelerinden; 2008, 2009 ve 2010 yillarinda %21°1, 2011 yilinda %22’si, 2012°de %48’i ve
2013 y1l1 itibariyla %48’1 kurumlarina tahsis edilen i¢ denetci kadrolarina atama yapmamislardir. 2013
yili itibartyla, kamu idareleri tarafindan 2093 i¢ denetci kadrosunun 873 adedine atama yapilabilmistir.
Kamu idareleri kendilerine verilen i¢ denet¢i kadrolarinin % 59’una i¢ denet¢i atamasi yapilmamis ve
bu kadrolar bos kalmigtir. Bu bulgu, kamu idarelerinin st yoneticilerinin i¢ denet¢i atamalarinda
isteksiz davrandiklarina isaret etmektedir. Bu durum Tiirkiye’de {ist yonetimin i¢ denetim sistemiyle

ilgili tavrinin da olumsuz oldugunu ortaya koymaktadir.

Ikinci bulgu ise i¢ denetcilerin denetim performansina iliskindir. I¢ denetim yasal olarak
belirlenmis gorev, yetki ve sorumluluklarini {ist yoneticiye sunduklari raporlar vasitasiyla yerine
getirmektedir. Dolayisiyla i¢ denetim sisteminin islevsel konumu ve denetim performansi kendi
mevzuatinda belirtilen rapor gérevlerini hangi oranda yerine getirdigiyle yakindan ilgilidir. incelenen
denetim donemlerinde i¢ denetim rapor performansinin oldukga diisiik diizeyde kaldigi goriilmektedir.
2008-2013 yillar arasinda i¢ denetgi basina diisen denetim rapor sayisi genel ortalama olarak yaklagik
1 diizeyinde kalmistir. Baz1 denetim donemlerinde kamu idarelerinin yarisindan fazlasinin ortalamanin
altinda rapor {rettikleri, ayrica idarelerin biiyiik bir ¢ogunlugunda i¢ denet¢i basina yazilan rapor
miktarinin birden az oldugu anlasilmaktadir. Denetim c¢esitleri dikkate alindiginda, eldeki verilere
gore; i¢ denetimde denetim faaliyetlerinin uygunluk ve sistem denetiminde yogunlastigi, mali denetim
alaninda ise yillar itibariyle bir artis egiliminin oldugu goéze carpmaktadir. Verisi elde edilen tim
donemler boyunca performans ve bilgi teknolojileri denetiminin ise oldukca diisiik diizeyde kaldig:

gbzlemlenmistir.
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Arastirma bulgular Tiirk Kamu Yonetiminde i¢ denetimin yeterli verimlilikte uygulanamadigini
ve hali hazirdaki kamu yonetiminin kurumsal yapisiyla uyusamadigim ya da uyumlastirilamadigina
isaret etmektedir. Bu durumun yapisal anlamda ¢ok cesitli nedenleri olabilir. Maliye Bakanlig: I¢
Denetim Koordinasyon Kurulu’nun; hem st yoneticilerin i¢ denet¢i atamalarinda isteksiz
davranmalarinin, hem de i¢ denetim sistemindeki denetim performansinin diisiik diizeyde kalmasinin

nedenlerini arastirarak, etkin bir i¢ denetimin olusturulmasi yoniinde 6nlem almasi gerekmektedir.

Hem bu ¢alismada hem de bu ¢alismada deginilen diger bilimsel ¢aligmalarda elde edilen bulgular,
hali hazirdaki kamusal denetim yapisinin i¢ denetim iglevini yeterince yerine getirmedigine isaret
etmektedir. Bunun yani sira 5018 Sayili KMYKK ile olusturulan yeni kamu denetim sisteminde ig
denetim ve dis denetim arasinda gorev, yetki ve sorumluluklar bakimindan islevsel bir bag
olusturuldugu halde i¢ denetim ile teftis kurullari arasinda yetki ve gorev ayiriminin yapilmamasi
denetim karmasasina yol agmaktadir. Bir tarafta 5018 sayili Kanun kapsaminda yiiriitiilen i¢ denetim,
bir tarafta 6zel teskilat kanunlar1 kapsaminda yiiriitiilen teftis faaliyetleri kamu idarelerinde birbirinin
almasig1 olan ikili bir denetim yapisi olusturmustur. Bu durum her iki denetim yapisinin etkinligini

olumsuz etkileyerek kamusal denetimin islevsel giiciinii zayiflatmaktadir.

Tirkiye uygulamasinda teftis kurullar1 denetiminin yeterince kurumsallasamamasi ve yeni
denetim yaklagimindan ayrik tutulmasi, i¢ denetimin ise Tirk kamu yonetimiyle uyum sorunlari
yasamasi, denetim sisteminin yeniden tasarlanmasim giindeme getirmektedir. Yeniden tasarlanacak

denetim sisteminde teftis kurullari ve i¢ denetim birlikte diistiniilmelidir.
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