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Merkezden ve yerinden yonetim ilkelerine gore teskilatlanan Idare; gorev, yet-
ki ve sorumluluklarini yerine getirme konusunda onceden belirlenmis esasla-
ra gore belirli periyotlarda denetime tabi tutulmaktadir. Bu gorevi icra eden
mercii ve gorevliler agisindan denetimi i¢ ve dis denetim olarak ikiye ayirdi-
Gimizda Idarenin kendi i¢ denetim mekanizmalari ile yapmis oldugu dene-
timin dis denetime nazaran daha uzun siireli, ayrintili ve i¢ isleyisin daha
bilinir olmasina bagh olarak deger katici olacagini séylemek miimkiin olacak-
tir. Bu nedenle kurumlarin amaglarina ulasmas: konusunda daha yapic ve
yol gosterici bir goreve de sahip olan i¢ denetim birimlerinin yasanan Kamu
Yonetimi Reformlar: ve paradigma degisimleri sonucunda farklilastiklar: ve
eksen kaymasina maruz kaldiklar: goriilmektedir. Bu makalede de I¢ Denetim
Birimleri ile Teftis Kurulu Baskanliklarimin reorganizasyonu baglaminda bir
tek tiplesme ornegi olacak Denetim Kurulu Baskanliklar: adi altinda farkh bir
model onerisi yapilmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Denetim Birimleri, fg Denetim, Teftis Kurulu, Denetim
Kurulu Baskanligi.

Toros Universitesis8F SOSYAL BILIMLER DERGISI Yil:3 Say1:5 Temmuz 2016 1 8 5



Orhan Veli ALICI

THE REORGANIZATION OF INTERNAL AUDIT MECHANISM IN
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ABSTRACT

Administration which is organized according to the principles of centralized
and onsite management, is subjected to audition for fulfilling its tasks, au-
thorities and responsibilities due to the predetermined basis in certain periods.
When we divide the audition in to two parts as internal and external from
the perspective of the officers who perform this duty, it is possible to say that
the audition which is done by the administrations its own internal audition
mechanisms are more detailed, longer and adds value compared to the exter-
nal audition due to knowing the internal processes. Therefore it is seen that
internal audition units which have a more constructive and guiding role for
achieving the administration’s goals, differentiate and exposed to an axis shift
because of the public administration reforms and paradigm changes. In this
article a proposal of a different model under the name of the Audition Boards
which will be an uniformity example will be done in the context of the reor-
ganization of the internal audition units and the inspection boards.

Keywords: Audition units, Internal audition, Inspection board, Audit board.
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GIRIS

Tiirkiye'nin Idari Teskilati, kurulus ve gorevleri itibariyle merkez-
den yo6netim ve yerinden yonetim esaslarina dayanmaktadir. Merkezden
ve yerinden yonetim ilkelerine gore teskilatlanan Idare ise gorev, yetki ve
sorumluluklarini yerine getirme konusunda 6nceden belirlenmis esaslara
gore belirli periyotlarda hiyerarsik ve vesayet denetimine tabi tutulmakta-
dir. Hiyerarsik denetim i¢ denetimi, vesayet denetimi de dis denetimi ifa-
de ettiginden Idare i¢inde ve disinda gerceklesen denetimin niteligi, kap-
samy, tesiri gibi konularda gesitli ayrimlar ve sonuglar agiga ¢ikmaktadir.
Bu baglamda Idarenin kendi i¢ denetim mekanizmalari ile yapmis oldugu
denetimin dis denetime nazaran daha uzun siireli ve kapsayici oldugu, ay-
rica i¢ isleyisin bilinmesine bagli olarak daha detayl bir nitelik arz ettigi
malumdur. Kiiresel ve politik nedenlere bagli olarak son yillarda yasanan
reformist hareketlerden sonra gerek Idarelerin teskilat yapisinda gerekse de
buna bagli olarak idare i¢i denetim organlarinin yapilarinda ve denetim tek-
niklerinde énemli degisim ve doniisiimler yasanmustir. I¢ denetim 6zelinde
denetim birimlerinin ¢esitlenmesi ve fonksiyonel doniisiimlere tabi tutul-
mast siireci sonrasinda kurum igi farkli denetim yapilarinin olusturulmasi
ongoriilen yararlarin yani sira 6nemli sakincalar1 da beraberinde getirmis-
tir. Yeni kurulan i¢ denetim birimleri ve i¢ denetci kadrolari ile beraber teftis
kurulu baskanliklar: da reformist bir hareketle bircok bakanlikta isim ve
fonksiyon degisikligine gitmistir. Boylece teftis yerine rehberlik ve denetim
fonksiyonunu one ¢ikararak var olma siirecinde yasanan degisimlere adapte
olmaya calismislardir. Ancak bu durum Idarelerde gift basl denetim sorun-
salin1 beraberinde getirmistir. I¢ denetimin “rehberlik faaliyeti” ile “6nleyici
denetim” fonksiyonu teftis kurullarinin “rehberlik fonksiyonu” ile ¢elismis,
slire¢ denetimi yapan i¢ denetim birimleri ile birim denetimi yapan teftis
kurullar1 denetim siirecinde de kars1 karsiya gelmeye baslamiglardir.

Cift bagli denetim yapilariyla beraber bu denetim birimlerinin gérev
alanlar1 ve konularinda yasanan ¢akismalar denetimin tesirini ve bu yapi-
lara olan bakis agisin1 da dogrudan etkilemistir. Denetim kaynaklarinin bu
cercevede yeterince verimli kullanilamamasi denetim israf1 gibi elestirileri
de beraberinde getirmistir. Bu makalede merkezi yonetimde ve baz1 yerel
yonetim birimlerinde kurulan i¢ denetim birimleri ile ge¢misten giintimiize
kokli bir yapiyr anlamlandiran, hatta “kadim” lafz1 ile nitelendirebilecegi-
miz teftis kurulu baskanliklar: 6zelinde cesitli degerlendirmelere gidilerek
bu iki yapinin Idareler baglaminda tek bir potada eritilip eritilemeyecegi
sorunu tizerinden Denetim Kurulu Bagkanlig1 ad1 altinda bir model 6neri-
sinde bulunulacaktir.
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I. Kamu Yonetiminde Denetim

Denetim; gerceklesen sonuglari 6nceden belirlenmis amaglar ve
standartlara gore, tarafsiz bir sekilde analiz etmek ve 6l¢mek suretiyle ka-
nitlara dayanarak degerlendirmek, gelecekteki hatalarin 6nlenmesine yar-
dimcr olmak seklinde tanimlanmaktadir. Ayrica denetim kisi ve kurulus-
larin gelismesine, mali yonetim ve kontrol sistemlerinin gecerli, giivenilir
ve tutarli hale gelmesine rehberlik etmek ve elde edilen sonug ve bulgular:
ilgililere duyurmak i¢in uygulanan sistemli bir siire¢ olarak da tanimlan-
maktadir (Sayistay, 2000: 15). Bu tanimlardan hareketle denetimin; 6rgiitiin
yapisinin, iglerliginin ve ugraslarinin yasalar, tiiziikler, kararlar ve kurallar
cercevesinde degerlendirilmesi i¢in yapilan tiim faaliyetler biitiinti olarak
agiklamak yerinde olacaktir (Bozkurt vd., 1998: 62).

Denetimin tarihi yonetimin varhg ile basladig1 6ngoriilmekte bir-
likte bu giinkii anlamda siyasal ve sosyo-ekonomik boyutlar1 olan kamusal
denetimin kokeni ise demokrasinin dogusu ile eszamanli oldugu diistintil-
mektedir. Latince “duymak” anlamina gelen “auditus” kelimesinden tiiredigi
diigiiniilen “denetim” fonksiyonunun tarihinin M.O. 3500 yilina dek uzadig:
da aktarilmaktadir (Arslan, 2015: 42). Siireg icerisinde yonetim modelleri-
nin degisimine baglh olarak denetim de bu degisimden etkilenmistir. Arag-
amag iliskisi bazinda bakildiginda ise yonetimin bir fonksiyonu olan dene-
tim, bir amag degil, 6rgiitii daha etkin ve verimli bir bi¢cimde yonetmek igin
amaglara yoneltmeyi hedefleyen bir arag olarak gortlmiistiir.

Idari teskilatlarimiz 6zelinde de bakildiginda denetimin teftis ku-
rulu bagkanliklar: eliyle gerek hiyerarsik gerekse de vesayet denetimleri
seklinde gerceklestirildigi, Idari tegkilatin ve devlet tiizel kisiligini tasiyan
kurum ve kuruluslarin sayisinin artmasina bagli olarak da bu yapilarin sayi-
larinin arttig1 goriilmustiir. Giiniimiizde ise bu tek tip denetim tegkilat1 ya-
pist gegerliligini yitirerek kurum i¢i denetim kaynaklari ile yapilan denetim;
i¢c denetim birimi baskanliklar1 ve teftis kurulu baskanliklar: seklinde iki
basl bir goriiniim arz etmeye baslamistir. Teskilat kanunlarinda danigma ve
denetim birimi ad1 altinda nitelendirilen bu yapilarin en ¢ok degisime ugra-
dig1 dénem ise 2004 ve sonrasi olup 5018 sayili Kanun ile Idari teskilatimiz
i¢c denetim adi altinda i¢ denetgilik kadrosu ile de tanigmustur.

2011 yilinda Bakanlik tegkilatlarinda yapilan degisikliklerle bera-
ber Teftis Kurulu Baskanliklar1 ise Rehberlik ve Teftis, Denetim Hizmetleri
gibi farkli ve tek tip olmayan isimler ad1 altinda yeniden teskilatlandirilmis-
tir. Boylece isim ve igerik olarak denetimdeki ¢ok baslilik eskiye nazaran
daha karmagik hale getirilmistir. Idare kapsaminda sadece denetim bazinda
gerceklesen bu farkli ve karmagik degisim Idarenin geneline de yansimus,
hakem devlet/diizenleyici devlet motifi Tiirkiye 6zelinde 2011 yilinda Ba-
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kanliklarin teskilat yapilarindaki degisim ile diinyanin genel seyrine aykir1
olarak gerceklesmistir. Baska bir deyisle diizenleyici ve hakem devlet modeli
ekseriyetinde devam eden doniisiim ve reformlar son yillarda devlet teskila-
tin1 bityiitiicli bir politika ile degisime ugramistir. Bilhassa parlamenter sis-
temin bagkanlik sistemine dogru degisime tabi tutulmasi yoniindeki irade
Cumbhurbagskanlig: teskilat yapisini da eskiye nazaran daha fonksiyonlu bir
hale getirmis, boylece Idari teskilatin degisim siirecine ivme kazandirmistir.
Merkezi Idare ekseninde yasanan bu degisim mahalli idarelerde de devam
etmektedir. 5393 sayili Belediye Kanununun 54 iincti maddesine gore de-
netimin amact: “faaliyet ve islemlerde hatalarin 6nlenmesine yardimci ol-
mak, ¢alisanlarin ve belediye teskilatinin gelismesine, yonetim ve kontrol
sistemlerinin gegerli, glivenilir ve tutarli duruma gelmesine rehberlik etmek
amacityla; hizmetlerin siire¢ ve sonuglarini mevzuata, dnceden belirlenmis
amag ve hedeflere, performans olgiitlerine ve kalite standartlarina gore ta-
rafsiz olarak analiz etmek, karsilastirmak ve 6l¢mek; kanitlara dayali olarak
degerlendirmek ve elde edilen sonuglar1 rapor haline getirerek ilgililere du-
yurmak” olarak belirlenmistir. Ayn1 Kanunun 55 inci maddesinde ise be-
lediyelerde i¢ ve dis denetim yapilacagi, denetimin is ve islemlerin hukuka
uygunluk, mali ve performans denetimini kapsayacag, i¢ ve dis denetimin
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu hiitkiimlerine gore ya-
pilacagi, ayrica belediyenin mali islemler disinda kalan diger idari islem-
leri, hukuka uygunluk ve idarenin biitiinliigii agisindan Igisleri Bakanhgt
tarafindan da denetlenecegi, belediyelere bagli kurulus ve isletmelerin de
yukaridaki esaslara gore denetlenecegi, denetime iliskin sonuglarin ise ka-
muoyuna agiklanip meclisin bilgisine sunulacag: hitkiim altina alinmigtir.
Bu mevzuat hiitkiimlerine gore denetimin 5018 sayili Kanun ekseninde te-
mellendirildigi goriilmektedir.

Ancak yukarida zikredilen merkezilesme ve baskanlik sistemi soy-
lemleri dikkate alindiginda aslinda yerel yonetimler 6zelinde biiyiiksehir
belediyelerinin merkezilestirildigi, ilce belediyelerinin ise adeta birer sube
midirligii fonksiyonuna biirtindiiriildiigii, buna karsin yerelde biiytikse-
hir belediyelerinin muktedir hale getirildigi agiktir (Alici, 2015; 20-24). Sis-
temsel bu doniisiimiin devam etmesi durumunda bu merkezilesmenin yerel
yonetimlerden alinarak merkezi idare biinyesine katilacagini da soylemek
yanlis olmayacaktir. Nitekim siireg icerisinde bilhassa kentsel doniisiim ala-
ninda yerelden merkeze bir yetki aktarimi olmus (Alic1, 2012: 164), yasanan
politik gelismeler ¢ercevesinde de hiikiimet tarafindan yerele ait bazi yetki-
lerin merkeze alinacagi deklare edilmistir. Yaganacak olan bu tegkilat yapi-
lar1 ve sistemsel degisikliklerde Idarelerin denetim yapilarindaki sorunlarin
da goriilerek tek tip ve ¢ift baglilig1 6nleyici bir modelin teskilatlandirilmas:
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yoluna gidilmesinin yararli olacag: diisiiniilmektedir.

II. Teftis Kurulu Baskanliklar1

Tirk Dil Kurumu, “Teftis” kelimesini “denetim” kavramu ile agikla-
makta olup, teftis lafz1 Arapga “fets” kokiinden gelmekte ve “Bir seyin aslini,
dogrusunu veya islerin iyi yuriitilip yiiriitilmedigini anlamak i¢in yapilan
inceleme” anlaminda kullanilmaktadir (Okur, 2010: 573). Bagka bir tanima
gore kapsam olarak denetim, sorusturma, arastirma ve inceleme unsurlarini
uhdesinde barindiran teftis; yoneticilerin karar almasi icin onlara gerekli
bilgileri temin etme, programlarin, politikalarin veya prosediirlerin gelis-
tirilmesine doniik olarak tavsiyede bulunma ve idari 6nlem alma amaglar
bakimindan kuruluslarin programlarini ve faaliyetlerini degerlendirmeyi,
incelemeyi (reviewing), arastirmay: (studying) ve/veya analiz etmeyi gorev
edinmektedir. Bu kapsamda teftisin amaglarina bakildiginda;

-Olgulara dayal: analitik bir bilgi kaynagi olma,

-Hukuka uygunlugun izlenmesi,

-Performansin 6l¢tilmesi,

-Faaliyetlerin verimliliginin ve etkinliginin degerlendirilmesi (as-
sessing),

-Sahtecilik, israf, suiistimal ve kotityonetim iddialari ile ilgili sorgu-
lar1 (inquiries) yuriitmektir (Yoriiker, 2004: 38).

Tiirkiyede bakanliklar, miistakil genel midiirliikler ile bazi yerel
yonetimlerde Teftis Kurulu Bagkanliklar: teskilatlandirilmistir. Stireg igeri-
sinde “Teftis Kurulu” ad1 ile anilan bu bagkanliklar dogrudan dogruya ilgi-
li kuruluslarin en tepe yoneticisi adina denetim, sorusturma, arastirma ve
inceleme yapabilmektedirler. Ik defa 2008 yilinda kabul edilen 5737 sayili
Vakiflar Kanunu ile Vakiflar Genel Miidiirliigiiniin teskilat yapisinda degi-
siklige gidilmis, Teftis Kurulu Baskanlig1 bu degisim ile beraber “Rehberlik
ve Teftis Bagkanlig1” adin1 almistir. Ayni Kanunda Rehberlik ve Teftis Bagka-
ninin ortak kararname ile degil de Genel Miidiiriin teklifi ve bagli bulunu-
lan Bagbakan Yardimcisinin onayu ile atanacagi hususu da Anayasa Mahke-
mesinin 17/6/2010 tarihli E.:2008/22 K.: 2010/82 say1l1 Karar1 ile Anayasa’ya
aykir1 bulunarak iptal edilmis, 22/8/2011 tarihli ve 651 say1l1 KHK’nin 16 nc1
maddesi ile Rehberlik ve Teftis Bagkanrnin da ortak kararname ile atanmasi
hiikiim altina alinmigtir. Bu degisim ve atama usuliindeki degisim girisimi
nazara alindiginda denetimin siradanlastirildigi, atama usulii bakimindan
teftis kurullarinin daire bagkanligina denk goriildiigi anlasilmistir. Ancak
Anayasa Mahkemesi bu denetim organlarinin tegkilat icerisindeki yerini ve
konumunu gozler 6niine sererek bu tenzili riitbe olayini ortadan kaldirmis-
tir.
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2011 yilinda KHK’lar vasitasiyla bazi bakanliklarinin yeniden tes-
kilatlandirilmasi stirecinde ise denetimin doniisiimii devam etmis, KHK lar
ile teskilat yapilar1 diizenlenen biitiin bakanliklardaki Teftis Kurulu Bagkan-
liklarina son verilerek “Rehberlik ve Teftis”, “Rehberlik ve Denetim”, “De-
netim Hizmetleri” gibi tek tip olmayan farkli isimlerle Teftis Kurullarinin
tarihi ve konumu kesintiye ugratilmis, baska bir deyisle “kurul” yapilanmasi
“baskanlik” sekline doniistiiriilmiistiir. Ayrica denetim fonksiyonu da reka-
bet¢i bir sekilde i¢ denetcilik sistemine emsal olabilecek sekilde evirilmesi
saglanmig, “mifettis” adinin yani sira “denet¢i” kadro unvani ile de donii-
stime tabi tutulan denetim gorevlilerinin goérevi “ustilsiizliikleri 6nleyici,
egitici ve rehberlik yaklagimini 6n plana ¢ikaran bir anlayisla denetlemek”
seklinde yeniden diizenlenmistir.

Bu ¢ercevede yeni teftis birimlerinin gorev, yetki ve sorumluluklar:
su sekilde olmustur.

a) 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu uyarinca i¢
denetgilerin gorev alanina giren igler harig, Idarenin/Bakanin/Genel Mii-
diiriin yonetimi ve denetimi altindaki kisi ve birimlerin faaliyetleri ile her
tiirlii is ve islemleri ve etkinlikleriyle ilgili olarak teftis, denetim, inceleme
ve sorusturma islerini yiiriitmek, ustlsiizliikleri 6nleyici, egitici ve rehberlik
yaklagimini 6n plana ¢ikaran bir anlayisla denetim gorevini ifa etmek.

b) Teftis ve denetimini yaptiklari islerde yanlis ve eksiklikleri, mev-
zuata uymayan isleri tespit ederek, bunlarin diizeltilme ve tamamlanmasi,
islerin daha iyi yliriimesi ve gorevlilerin ¢aliymalarindan daha fazla verim
alinmas igin gerekli gordiikleri tedbirleri, teftise tabi tutulanlarin miitalaa
ve cevaplariyla birlikte Bagkanliga bildirmek.

c) Miifettisler gorevlerini yaparken bizzat ya da ihbar yoluyla 6g-
renmis olduklar: ve gérev emrinin disinda kalan yolsuzluk ve usulsiizliik-
ler i¢in, gecikmeden hadiseye miidahale etmek {izere durumu derhal Kurul
Baskanligina yazili olarak bildirmek, gecikmelerinde zarar goriilen ve delil-
lerin kaybina meydan verebilecek hallerde delilleri toplamak, olayin derhal
savciliga duyurulmasi zorunlu goriilen hallerde dogrudan yetkili Cumhuri-
yet Bagsavciligina bildirimde bulunarak Tevdi Raporunun bir 6rnegini Bas-
kanliga gondermek.

d) 3628 sayili Mal Bildiriminde Bulunulmasi, Riisvet ve Yolsuzluk-
larla Miicadele Kanunu kapsamina giren suglarin sorusturulmasinda bu
kanun hitkiimleri, 4483say1l1 Memurlar ve Diger Kamu Gérevlilerinin Yar-
gilanmas1 Hakkinda Kanun'a gore yapilacak 6n incelemelerde bu kanunun,
bu kanunda agiklik bulunmayan hallerde 5271 sayili Ceza Muhakemesi
Kanunu'nda diizenlenen usul ve esaslara gore hareket etmek.

e) Baskanlig1 ilgilendiren konularda yurt i¢cinde ve yurt disinda arastirmalar

Toros UniversitesiisBF SOSYAL BILIMLER DERGISH il:3 Say:5 Temmuz 2016 1 9 1



Orhan Veli ALICI

yapmak, gorevlendirildikleri komisyon, kurs, konferans, seminer, sempoz-
yum ve toplantilara katilmak ve sonu¢larini1 Baskanliga bildirmek.

) Mevzuatin hazirlanmasi ve uygulanmasiyla ilgili caligmalara ka-
tilmak.

g) Teftis, inceleme, sorusturma ve diger gorevleri kapsaminda ge-
rekli gordiikleri bilgi, belge, evrak, kayit, dosya ve verileri tiim birimlerden
istemek.

h) Refakatlerine verilen miifettis yardimcilarinin yetismelerini sag-
lamak.

i) Kanun, tiiziik ve yonetmelik hiikiimleri uyarinca verilen diger
gorevleri yapmak,

j) Denetim hizmetleriyle ilgili verilecek diger gorevleri yapmak.
Miifettislerin/Denetg¢ilerin s6z konusu gorev, yetki ve sorumluluklar: dikka-
te alindiginda, i¢ denetgilere nazaran daha etkin gorev ve yetkilerle donatil-
dig1 anlagilmaktadir. Ote yandan i¢ denetgilerin denetimleri sirasinda tespit
ettikleri bir sug ile ilgili olarak adli makamlara su¢ duyurusunda bulunmasi
hususunda herhangi bir diizenleme olmay1p, bu hususun raporla iist yoneti-
ciye sunulacagi belirtilmektedir. Bu ger¢evede mevzuata gore i¢ denetgilerin
tist yonetici disinda sugla ilgili yetkili mercilere bagvuru hakkinin bulunma-
dig1 gorilmektedir. Bu husustan da hareketle teftis kurullarinin tespit edici
ve konuyu direkt olarak adli makamlara intikal ettirici bir vasfi bulunmakta
iken i¢ denetimin bu hususu sadece makama intikal ettirmektedir (Alic1 ve
Diizoglu, 2009: 38). Bu noktada bu iki farkli denetim birimleri arasinda uy-
gulama birliginin olmadigini da séylemekte fayda bulunmaktadir.

Idari tegkilat igerisinde teftis kurulu bulunan kurum ve kurulusla-
rin teftis kurullar: incelendiginde; biitiin teftis kurullarini kapsayan ortak
standartlarin ve bu birimleri ve denetim gorevlilerini koordine edici faali-
yetlerin bulunmadigy, bu is ve islemleri gerceklestirecek bir koordinasyon
makaminin da yer almadig1 goriilmiistiir (Okur, 2010: 583). Oysa biitiin
kurum ve kuruluslarda gorevli i¢ denetgiler 6zelinde Maliye Bakanligina
bagli olan I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu bu fonksiyonu iislenirken teftis
kurullarini koordine edici boyle bir yapinin siire¢ igerisinde tesis edilme-
mesi 6nemli bir eksiklik olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Mevzuat anlaminda
Tiirkiyedeki biitiin teftis kurullarinin yénetmeliklerini 6ncelikle Bagbakan-
lik Teftis Kurulu Baskanligina gondererek uygun goriis alma zorunlulugu
bulunmaktadir. S6z konusu hususlar dikkate alindiginda daha sistematik
ve uluslararasi ilkelere gore calisan i¢ denetim birimlerinin karsisinda stan-

Cesitli Bakanlik ve Belediye Baskanlhig: Teftis Kurulu, Rehberlik ve Teftis, Rehberlik ve Denetim ile
Denetim Hizmetleri Baskanliklarinin yonetmeliklerinden derlenmistir.
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dartlardan ve koordine edici makamlardan mahrum teftis kurullarinin var-
1181 bu birimlerin gelecegini etkilemektedir.

III. i¢ Denetim Birimi Baskanliklar

ITA (The Institute of Internal Auditors) 1947 yilinda i¢ denetimi
“bir kurulus hizmeti olarak kurumun faaliyetlerini incelemek ve deger-
lendirmek i¢in kurulustaki yerlesik bagimsiz bir degerleme islevi” olarak
tanimlamigstir (Moeller, 2009: 3). Baslangicta bu donemde i¢ denetimin te-
mel varlik sebebi mali bilgilerin dogrulugunu ve giivenilirligini tespit etmek
olarak kabul edilmekteydi. Siireg igerisinde karmagik hale gelen y6netim
fonksiyonlar ile beraber i¢ denetimin varlik sebebini saglayan amaglarin
6nem ve gegerliliginin yani sira kuruma “danismanlik hizmeti” sunulmasi
ve “deger katilmas1” da bu amaglara dahil edilmistir. Bu hususlar ve beklen-
tiler i¢ denetimin amacina yonelik yapilan yeni tanimlamalarda da kendini
gostermektedir (Acar ve Sahin, 2009: 90). Yaganan bu degisim ve doniisiim-
lerden sonra i¢ denetim kavrami 1999 yilinda IIA tarafindan tekrar tanim-
lanmigtir. Buna gore i¢ denetim; bir kurumun ¢aligmalarina deger katmak
ve onu gelistirmek amaci giiden bagimsiz ve objektif bir giivence ve danis-
manlik faaliyeti olarak tanimlanmustir (Sawyer, vd., 2005: 9). Ulkemizde ise
“i¢ denetim” kavramina yasal diizeyde ilk kez 5018 sayili Kamu Mali Y6-
netim ve Kontrol Kanunu'nda yer verilmistir. Bu kanuna gore i¢ denetim;
kamu idaresinin ¢aligmalarina deger katmak ve gelistirmek i¢in kaynaklarin
ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gére yonetilip yonetilmedigi-
ni degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel
glivence saglama ve danigmanlik faaliyeti olarak tanimlanmistir. Bu faali-
yetlerin ise, idarelerin yonetim ve kontrol yapilari ile mali islemlerinin risk
yonetimi, yonetim ve kontrol siireglerinin etkinligini degerlendirmek ve
gelistirmek yoniinde sistematik, siirekli ve disiplinli bir yaklasimla ve genel
kabul gormiis standartlara uygun olarak gergeklestirilecegi belirtilmekte ve
i¢ denetimin i¢ denetcilerce yapilacag hiikiim altina alinmistir (Kizilboga
ve Alicy, 2011).

5018 sayili1 Kanun ile beraber i¢ denetim sistemi ile ilgili ikincil ve
ticiinciil mevzuat diizenlemeleri ile 6nemli mesafeler kat edilmis, i¢ dene-
tim ve i¢ denetgilik standartlar1 ve uygulama ilkeleri olan bir denetim organi
olarak sistem igerisindeki yerini almaya baslamistir. Bu kapsamda asagidaki
hususlar i¢ denetim alani olarak belirlenmistir.

a) Kamu idaresinin i¢ kontrol sisteminin yeterliligi ve etkinliginin
incelenmesi ve degerlendirilmesi,

b) Risk yonetimi igin Oneriler gelistirilmesi ile risk degerlendirme
ve risk yonetim metotlarinin uygulama ve etkinliginin incelenmesi,
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c) Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasini saglama
amagch performans degerlendirmelerinin yapilmasi ve idarelere onerilerde
bulunulmasi,

¢) Idarenin faaliyet ve islemlerinin mevzuata, belirlenen hedef ve
politikalara uygunlugunun denetlenmesi,

d) Muhasebe kayitlari ile mali tablolarin, dogrulugu ve giivenilirli-
ginin incelenmesi,

e) Uretilen bilgiler ile kamuoyuna agiklanan her tiirlii rapor, istatis-
tik ve mali tablolarin dogrulugu, giivenilirligi ve zamanindaliginin sinan-
masl,

f) Elektronik bilgi sistemi ve e-Devlet hizmetlerinin yonetim ve sis-
tem giivenilirliginin gozden gegirilmesi.

Bu itibarla i¢ denetim faaliyetinin; kamu idarelerinin faaliyetlerinin
amag ve politikalara, kalkinma planina, programlara, stratejik planlara, per-
formans programlarina ve mevzuata uygun olarak planlanmasini ve yiirii-
tillmesini; kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasin; bilgilerin
glivenilirligini, bitinliiglinii ve zamaninda elde edilebilirligini saglamay:
amagcladigi anlagilmaktadir (Ozoglu vd., 2010: 80-81). Nitekim i¢ denetim
faaliyeti sonucunda, kamu idarelerinin varliklarinin giivence altina alinma-
s1, i¢ kontrol sisteminin etkinligi ve risklerin asgariye indirilmesi i¢in kamu
idaresinin faaliyetlerini olumsuz etkileyebilecek risklerin tanimlanmasi, ge-
rekli 6nlemlerin alinmasi, siirekli gézden gegirilmesi ve miimkiinse sayisal-
lagtirilmasi konularinda yonetime onerilerde bulunacag: da hiikiim altina
alinmigstir (Bilge, 2014: 29).

I¢ denetgilerin gérevlerine gelince; i¢ denetgi, i¢ denetim faaliyetini
yiriitmekle sorumlu i¢ denetim birim yoneticisini ve sertifika sahibi kisileri
ifade etmekte olup, i¢ denetcilerin gorevlerini ise su sekilde siralayabiliriz:

a) Nesnel risk analizlerine dayanarak kamu idarelerinin yonetim ve
kontrol yapilarini degerlendirmek.

b) Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi bakimin-
dan incelemeler yapmak ve onerilerde bulunmak.

¢) Harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi yapmak.

d) Idarenin harcamalarinin, mali islemlere iliskin karar ve tasar-
ruflarinin, amag ve politikalara, kalkinma planina, programlara, stratejik
planlara ve performans programlarina uygunlugunu denetlemek ve deger-
lendirmek.

e) Mali yonetim ve kontrol siireglerinin sistem denetimini yapmak
ve bu konularda 6nerilerde bulunmak.

f) Denetim sonuglar1 ¢ercevesinde iyilestirmelere yonelik oneriler-
de bulunmak.
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g) Denetim sirasinda veya denetim sonuglarina gore sorusturma
acilmasini gerektirecek bir duruma rastlandiginda, ilgili idarenin en st
amirine bildirmek.

I¢ denetgilerin, bu gorevlerini I¢ Denetim Koordinasyon Kuru-
lu tarafindan belirlenen ve uluslararasi kabul gérmiis kontrol ve denetim
standartlarina uygun sekilde yerine getirmeleri, raporlarini dogrudan {ist
yoneticiye sunduktan sonra i¢ denetim raporlari ile bunlar iizerine yapilan
islemlerin de iist yonetici tarafindan en geg iki ay iginde I¢ Denetim Koor-
dinasyon Kuruluna gondermeleri hiikiim altina alinmistir. Meslek ahlak ku-
rallar1 belirlenmis olan i¢ denetgilerin ise gorevlerinde bagimsiz olduklari,
i¢ denetgilere asli gorevleri disinda hi¢bir gorev verilemeyecegi de mevzuat-
la giivence altina alindigindan i¢ denetim sisteminin teftis kurullarina gore
daha sistematik ve korunakli oldugu anlagilacaktir.

IV. Denetim Kurulu Baskanligi Onerisi

Idari tegkilatimizda Teftis Kurulu ve benzeri bagkanliklarin varlik
sebebi ilgili kurumlarin 6zel kanunlarinin teskilat maddeleri iken mahalli
idarelerdeki teftis kurullarinin yasal dayanag ise “Belediye ve Bagl Kuru-
luglar1 ile Mahalli Idare Birlikleri Norm Kadro Ilke ve Standartlarina Dair
Yonetmelik’tir. Bu yonetmelikte belediye ve bagli idarelerinde bulunan
teftis kurullarina miifettis yardimcisi olarak girilebilecegi ve bu birimlerde
kag adet miifettis ve miifettis yardimcisi olacagi belirlenmektedir. Bagka bir
deyisle mahalli idarelerde teftis kurulu yapilanmasinin kanuni dayanag bu-
lunmamaktadir. Ote yandan mahalli idarelerde i¢ denetimin 5018 sayili Ka-
nuna gore i¢ denetgiler tarafindan yapilacag hitkiim altina alinmistir (Alici,
2007: 15-16).

Hali hazirdaki durum nazara alindiginda gerek merkezi idarede
gerekse de mahalli idarelerde teftis kurullarinin sorusturma fonksiyonu
ozelinde yogunlastiklari, rutin teftis is ve islemlerinin eskiye gore azaltil-
dig1, bazi idare teftis kurullarinin ise deyim yerinde ise “muhakkiklik mii-
essesesi” sekliyle faaliyetlerini stirdiirdiigii goriilmektedir. Bagka bir deyisle
bugiin bir¢ok teftis kurulu, denetim alani kapsamindaki birimleri teftis et-
mekten ¢ok teftis kurulunun tali bir gorevi olan ve vuku bulan hadiseler ile
sikédyetleri konu edinen sorusturmalarla bag baga birakilmistir (Kizilboga ve
Alic, 2011). Durum mabhalli idarelerde merkezi idareye gore daha sancili
bir dontisiime ugramistir. Belediyelerde se¢cimle gorev basina gelen belediye
baskanlarinin gerek belediyeyi gerekse teftis kurullarini tanimas: hayli za-
man almakta, bir sonraki se¢cim doneminin atmosferi ise bu teskilat yapisi-
nin ¢aligmasini sekteye ugratmaktadir.

Netice itibariyle 5018 sayili Kamu Mali yonetimi ve Kontrol kanu-
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nunun yasalagmasi ve i¢ denet¢i atamalarinin 2006 yilinda yapilmaya bas-
lanmast ile merkezi idarede ve biiytik 6lgekli mahalli idarelerde teftis kurul-
lar1 ve i¢ denetim birimleri seklinde iki bash bir denetim siirecine ge¢ilmis,
neredeyse on yillik bu seriiven denetim birimleri arasinda mubhtelif sorun-
larin gitkmasina da sebebiyet vermistir. Hatta aradan gegen siirece ragmen
bu iki yap1 arasinda tartigma yaratan gorev ve sorumluluk ayrimi tam olarak
yapilmamustir (Bilge, 2014: 45).

Bu siire zarfinca yapilan inceleme ve degerlendirmelerde; gelenek-
sel denetimin/teftisin fonksiyonunu yitirdigi, polis miifettisligini andiran
korkutucu bir yapisinin 6n plana ¢iktigl, bu denetim yapisinin idamesi
i¢in tek argiimanin yolsuzlukla miicadele haline geldigi, ayrica muhakkik-
lik miiessesesinin de teftisin varlik sebebi haline geldigi, teftis sisteminin
Tirkiye'nin kendi tarihsel birikiminin iiriinii olmayip Fransadan alindig:
yoniindeki disiincelerin yinelendigi (Goniilagar, 2007:17) goriilmektedir.
Teftis ve denetim kavramlari ¢ercevesinde konuya yaklasildiginda ise tefti-
sin idari nitelikte ve her yonetim kademesinde tistiin ast tizerindeki kontrol
faaliyeti olmasi one ¢ikarken denetimin idareden bagimsiz objektif bir de-
gerlendirme fonksiyonu oldugu kabul gérmektedir (Okur, 2010: 580). Bu
nedenle daha 6nce degindigimiz ve deginecegimiz hususlar kapsaminda
kavramsal ve igeriksel farkliliklarin en aza indirgenmesi i¢in i¢ denetim me-
kanizmalarinin reorganizasyonu gerekmektedir.

Mevcut bu iki bagli denetim sistemine iligkin siire¢ igerisinde bazi
arastirmalar da yapilmistir. Bunlarin icerisinde en dikkat ¢ekici olan1 Ak-
bulut tarafindan yapilan aragtirmadir. Bu arastirmada, i¢ denetim ve teftis
denetiminin Tirk Kamu Yonetimi igerisindeki mevcut durumu ile sisteme
uyarlilig1 degerlendirilmistir. Mezkur arastirma sonucunda; Tiirk Kamu Y6-
netimi yapisinin tamamlayici pargasinin teftis anlayist oldugu ve agirlikli
olarak teftis mantigina uygun olmasina ragmen sisteme dahil edilen i¢ de-
netim mekanizmasinin Idari teskilat ve bu teskilatin isleyisi ile kayda deger
bir doku uyusmazlig: icerisinde bulundugu, i¢ denetimin istenilen diizeyde
yerine getirilemedigi ve hem i¢ denet¢i sayisinin hem de i¢ denetgi basina
diisen denetim sayisinin oldukea diisiik oldugu ileri stiriilmiistiir. (Akbulut,
vd. 2012: 708-710). Aradan gegen bu siire zarfinda 5018 sayil1 Kanunda ya-
pilan degisiklikle miifettis ve diger denetim kadrolarinda bulunan persone-
lin belirli gartlar gercevesinde I¢ Denetci olmalarina cevaz verilmis, bos olan
i¢ denetgi sayis1 doldurulmaya calisilmistir. Ayrica mevzuat ve standartlar
anlaminda teftis kurullarina nazaran 6nemli mesafe kat eden i¢ denetim
birimlerinin doku uyusmazliginin zamanla azaldig1 diisiiniilmektedir. An-
cak her ne olursa olsun iki bagli denetim sisteminin ayni idare uhdesinde
bulunmas: siiregelen sorunlarin devam etmesine neden olacag agiktir. Bu
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noktada bu iki denetim kadrosu ve denetim modelinin tek potada eritilerek
Denetim Hizmetleri Bagkanlig1 gibi bir birim adiyla yeniden reorganizasyo-
nu yasanan sorunlar: ortadan kaldirmaya yetecektir. Bu model 6nerisinin
yukarida zikredilen arastirma sonuglarina gore yerinde oldugu da agiktir.
Soyle ki Akbulut tarafindan yapilan teftis ve i¢ denetim arastirmasinda; tef-
tis ve i¢ denetimle ilgili muhtemel yeniden yapilanmalarda degisimin oda-
ginin birim veya unvanlar olmamasi ve denetim zemini tizerinde degisiklik-
lerin yapilmasi gerektigine deginilmekte ve denetimin zemininin hukukilik
ile olciilebilirligin uygun birlesimine dayali olmasinin 6nem tasidigi belir-
tilmektedir. Teftis denetiminin yeterince kurumsallagsamadigy, i¢ denetimin
ise Tiirk Kamu Yonetimi ile yapisal olarak uyusamadig: tespit edilmistir.
Aragstirmada teftis ve i¢ denetimin birbirinden farkli olmadigini diisiinen-
lerin orani %55 iken, i¢ denetim ve teftisin birbirini tamamlayan bir siireg
oldugunu savunanlarin oran1 %74 olmustur (Akbulut, vd. 2012: 718-720).
Bu verilerden hareketle i¢ denet¢i/miifettis kadrolar: 6zelinde anilan iki bi-
rimin tek kurul bagkanlhig: seklinde o6rgiitlenmesi ve i¢ denetim mevzuati
kapsaminda sorusturma izni verilmesi ile dontisiimiin devam ettirilmesi
yerinde olacaktur.

Teftis Kurulu Bagkanliklarinin her birinin Teftis Kurulu Bagkanlig
gibi yonetmelikleri bulunurken i¢ denetgilerin ¢alisma usul ve esaslari, aday
belirleme egitim ve sertifika yonetmelikleri ile meslek ahlak kurallari, serti-
tikalarin derecelendirilmesi usul ve esaslari ile kalite giivence ve gelistirme
programui gibi kurumsallasmanin gostergesi olan ayrintili mevzuat diizen-
lemeleri bulunmaktadir. Ancak ayn1 husus teftis kurullar:1 6zelinde gegerli
olmadig1 daha once irdelenmisti. Ote yandan i¢ denetgilerin sertifisazyonu
ise Al ile A5 diizeyi arasinda degismekte olup, B sertifika diizeyinin ise so-
rusturmalar maksadiyla verilmesi durumunda bu iki kadronun bir potada
erimesi gegerli olacaktir.

Bir model o6nerisi olarak sunulan Denetim Kurulu Bagkanligina
benzer bir model daha 6nce mahalli idareler 6zelinde Tiirkiye Belediyeler
Birligince hazirlanan mevzuat degisiklikleri sirasinda giindeme gelmis, ilgili
birlik tarafindan Denetim Hizmetleri Baskanligi/Miidiirliigii birimi 6ngo-
riilmiis; ancak Miifettis ve I¢c Denetci kadrolar: tek bir kadroda birlestiril-
memistir. Bu oneride ise Miifettis yerine Denetci ad1 kullanilmas, iki farklh
caligma ilkesi olan denetim kadrolarinin tek bir birime bagli olmasinin ya-
ratacagl sakincalar goz oniinde bulundurulmamustir. Kald: ki bu 6nerinin
hayata gecirilmesi durumunda Denetim Hizmetleri Baskaninin denetgi/
miifettis mi yoksa i¢ denet¢i mi olacagi, denetci/miifettis olmasi durumun-
da sertifikasiz bir denetim birimi baskaninin i¢ denetgilerin raporlarin
nasil degerlendirerek geregini yerine getirecegi bir sorun olarak karsimiza
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cikacaktl. TBB tarafindan hazirlanan mevzuat degisiklikleri dnerisi kapsa-
minda bulunan bu model diger 6nerilerle beraber kabul géormemis ve ya-
salasamamustir. Siirec icerisinde “Kamu Idarelerinde I¢c Denetim ve Teftis
faaliyetleri birlestirilebilir mi?” sorusu sorulmaya devam edilmis, agirlikl
olarak daha kurumsal temelleri ve ¢calisma standartlar1 olan i¢ denetim bi-
rimi ve i¢ denetgilik sistemi lizerinden tek tiplesmenin uygun olacag ileri
striilmiistiir (Kaya, 2011). Bu noktada denetim faaliyeti standartlarina so-
rusturma standartlarinin da eklenmesi gerekecek, bunun i¢in de miifettis
kokenli denetim elemanlarinin sorusturma yapabilmeleri maksadiyla serti-
fikalandirilmas: yerinde olacaktir. Ancak bu yondeki goriise kars1 olan bir
takim savlar da ileri siirtilmiistiir. Bu goriise gore i¢ denetimin yalnizca mali
faaliyetleri kapsadigi, i¢ denet¢i atamalarinin liyakata gore yapilmadig, bas-
ka bir deyisle eczaci, veteriner, biyolog, mithendis, avukat ve 6gretim tiyeleri
arasindan bes y1l gorev yapan kamu gorevlilerinin i¢ denetgi adayi belirleme
egitimine alinarak bu egitim sonucunda yapilan sinav neticesinde i¢ denetgi
sertifikasi1 kazananlarin i¢ denetg¢ilik kadrosuna atanabildigi, dolayistyla bu
gorevlilerin yardimcilik veya stajyerlik donemi gegirmeden denetim gorev-
lisi olduklari ileri stirtilmiistiir (Miifetder, 2016). Ancak i¢ denetim sadece
mali konularla ilgili olmay1p, tanimdan hareket edildiginde i¢ denetimin ku-
rumun tamamini kapsayan bir denetim alanina sahip oldugu anlagilacaktir.
Ote yandan i¢ denetim ile teftis arasindaki temel ayrimin sorusturma yetkisi
oldugu, bu yetkinin de sadece miifettis kokenli i¢ denetgilere -B- diizeyinde
bir sertifika ile verilmesiyle ileri siiriilen sakincalarin ortadan kaldirilacag:
aciktir.

Yukarida zikredilen 6rnekten, siiregelen sorunlardan ve uzun yillar
uygulanan tek tip denetim birimi birikiminden hareketle Denetim Kurulu
Bagkanliklarinin altinda tek unvanli denetim gorevlisi kadrosunun ihdas
edilmesi ve yasanan paradigma degisimlerine uygun olarak yonetimin de-
netiminde aktif bir rol oynayacak sekilde bu birimin kurumsallastirilmasin-
da fayda bulunmaktadir. Ote yandan adeta koksiiz bir goriiniim arz eden,
sistem ile doku uyusmazlig: icerisinde bulundugu ileri siiriilen i¢ denetim
sisteminin ise bu yeni yapilanma cercevesinde geleneksel teftis kurullarinin
giiclii ve faydali yonlerini, tarihsel birikimini ve kurumsal hafizasini igsel-
lestirecek, boylece tek denetim birimi ve tek denetim gorevlisi kadrosu ile
denetimden beklenen faydalar elde edilecektir (Ozoglu vd., 2010: 448-451).
Boylece siirekli gelisim ve degisim esasina dayanan i¢ denetim sistemi ile
geleneksel olandan da edinilen birikim ile duragan bir denetim yapilanma-
sindan cikilacaktir.
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SONUC

Yonetimin bir fonksiyonu olan denetim kamu yonetimi tegkilati-
mizda kokli bir ge¢misi olan teftis kurullari ile gorevlerini ifa ederken 6zel-
likle kamu yonetimi paradigmalarindaki degisimle beraber kismen doniisii-
me zorlanmis ve ¢esitli adlar altinda rehberlik etme yoniindeki evirilme ile
varliklarini devam ettirmeye ¢alismiglardir. Bu evirilisin nedeni ise Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile sisteme dahil edilen i¢ denetim ve ig
denetgilik sistemi olmugtur. Geleneksel metotlara gore ¢alismayip mevzuat
anlaminda oldukga ayrintili diizenlemelere sahip olan i¢ denetim ve i¢ de-
netcilik sistemi uluslararasi mesleki ilkelerle beraber 2006 yili itibariyle ya-
pilan i¢ denetci atamalari ile islerlik kazanmaya baslamistir. Baglangicta tef-
tis kurullarinin feshedilmesi ve sadece i¢ denetgilik sisteminin bu yapilarin
yerine ikame edilmesi diisiiniilmiigse de yaganan yargisal kararlar akabinde
teftis kurullar1 varligini siirdiirmeye devam etmis, bununla da yetinilmeyip
kismi bir doniigiime tabi tutulmuglardir. Bu yapilarin rehber olma vasfi ile i¢
denetimin “rehberlik yapmak” ve “bagimsiz, nesnel giivence saglama ve da-
nismanlik” faaliyetleri cakismais, ayni idare 6zelinde iki farkli denetim biri-
mi neredeyse ortak gorevleri icra eder hale yaklagmistir. Bu da mubhtelif i¢sel
uyumsuzluklarin ve denetim israfinin agiga ¢ikmasina sebebiyet vermistir.

Bu noktada gerek teskilat yapisinin sadelestirilmesi gerekse de de-
netim biitcesinin ve kaynaklarinin optimum sekilde kullanilmasi adina ¢
Denetim Birimleri ile Teftis Kurulu Bagkanliklarinin reorganizasyonu bag-
laminda bir tek tiplesme 6rnegi olarak “Denetim Kurulu Baskanlig1” adi
altinda farkli bir modelin yararhi olacagi 6ngoriilmektedir. Hali hazirda
geleneksel yapidan yeni kamu yonetimi anlayisi ile degisime ugrayan tes-
kilatlarin her iki denetim yapisina da adapte olamadig1 varsayildiginda bu
iki denetim organinin birlestigi ve ¢ift baghiligin ortadan kalktig: bir yapida
denetim kaynaklarinin daha rasyonel kullanilmas: da gergeklesmis olacak-
tir. Kaygi duyulan ve gorev farklilig1 anlaminda agiga ¢ikan tek sorunun so-
rusturma yetkisi oldugu, bu yetkinin de sadece miifettis kokenli denetim
gorevlilerine verilmesi durumunda muhtemel tek sakincanin da ortadan
kalkacag1 agiktir. Bu gergevede i¢ denetim birimleri tarafindan A sertifika
derecesiyle yapilan ve uluslararasi standartlara dayanan uygunluk denetimi,
mali denetim, sistem denetimi ve performans denetimi ile bilgi teknolojileri
denetimi gibi sadece miifettis kokenli denetim gorevlilerine verilecek olan
B sertifika derecesiyle sorusturma is ve islemleri de belirli standartlara bag-
lanabilecektir.
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