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Kamu Yoénetiminde i¢c Denetime Gegis Siireci ve Karsilasilan Sorunlar:

Kamu i¢ Denetiminin Degisimi Uzerine Bir Arastirma
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Ozet

Kamu yonetimindeki reform ¢alismalar: kamu idarelerinin i¢ denetim uygulamalarim
dogrudan etkilemektedir. Klasik anlamda gii¢lii bir teftis deneyimi ve birikimi bulunan
kamu idareleri ¢agdas i¢ denetim uygulamalarina gegis siireci i¢inde bulunmaktadir.
Klasik teftis anlayisi uzunca bir siireden beri sorusturmaya dayali olmasi, ge¢mise
yonelik  incelemeler yapmast ve yapici  dneriler  iiretememesi  nedeniyle
elestirilmektedir. I¢ denetim ise bir kurumun faaliyetlerini gelistirmek ve onlara deger
katmak amacini giiden bagimsiz ve objektif bir giivence ve danigmanlik faaliyetidir.
Kamu i¢ denetcilerinin katilimi ile yiiriitiilen arastirma sonuglart i¢ denetim farkindalik
diizeyinin olduk¢a diisiik oldugunu ve i¢ denetim paydagslarinin i¢ denetim konusunda
yeterli diizeyde bilgi sahibi olmadiklarini ortaya koymaktadir.
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The Development Process of Internal Auditing from Inspection to
Consultancy: a research on the Change of Public Internal Audit

Abstract

Reform studies on public administration affect directly internal auditing practices in
public organizations. Public organizations which have a strong inspection
experience and background are in the process of transition to modern internal audit
practices. Traditional inspection has been criticized for a long time to be based on
investigation, to analyze historical events and not to produce constructive
suggestions. However internal audit is an independent, objective assurance and
consulting activity designed to add value and improve organization’s operations.
The research which performed with participation of public internal auditors
indicates that internal auditing consciousness level is too low and internal audit
stakeholders do not have adequate information about internal auditing practices.
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GIRIS

Kamu idaresinde yonetici sorumluluguna dayali, seffaf ve hesap verebilir
yonetim anlayist post modern bir model olmanin yani sira toplumsal bir talep olarak da
genel kabul gormektedir. Kurumsal yonetim ilke ve uygulamalar1 cergevesinde
yonetenin de denetlendigi bu sistem, kurumlarin hedeflenen amaglar dogrultusunda
etkin ve verimli yonetimini amaglamaktadir. Bag (2005:400) yeni yonetim felsefesinin,
merkezi hiyerarsik yapilarin yayginlastirilmasini, verimlilik, etkinlik ve hizmet kalitesi
temelinde sonuglara odaklanilmasini; kamu yonetiminde sagduyulu bir yaklagim
benimsenmesini ve esnek davranilmasini; risk almaktan kagimmmak yerine riskleri

yonetmeyi ve kamu yonetiminde hesap verme sorumlulugunun yerlestirilmesini esas

aldigini ifade etmektedir.

Ulkemizde bu baglamda degerlendirilebilecek bir diizenleme olan Kamu Mali
Kontrol ve Yonetimi yasast ile kamu ydnetiminde devrim niteliginde bir degisim
yasanmistir. Yeni kamu mali yonetimi ve kontrol sistemimizde orta vadeli harcama
sistemi, ¢ok yilli biitgeleme, stratejik planlama, performans esasli biitceleme, i¢ kontrol,
i¢ denetim, kaynaklarin kullaniminda iyi mali yonetim, saydamlik ve hesap verebilirlik,
tahakkuk esasli muhasebe, muhasebe birliginin saglanmasi gibi ¢agdas mali yonetim
anlayiginin temel unsurlarina yer verilmektedir (Bagpinar, 2006:28). Kamu yonetiminde
ortaya c¢ikan bu yenilikler beraberinde birtakim sorunlar da getirmektedir. Ozellikle
uygulama asamasinda ortaya c¢ikan bu sorunlar degisim yonetimi agisindan sistem

tasariminin ne kadar dnemli oldugunu ortaya koymaktadir.

Bu calisma kamu i¢ denetiminin sorusturma odakli klasik teftisten ¢agdas ic
denetim islevlerine dogru gelisim siirecini agiklamayi, kamu mali yonetiminde bir
yenilik olarak yer alan i¢ denetim uygulamalarina iliskin sorunlari belirlemeyi, bu
sorunlarin ¢6ziimiinde kullanilabilecek bilimsel ve sistemli yaklasimlar gelistirmeyi
amaglamaktadir. Kaya’nin da (2005:106) ifade ettigi gibi i¢ denetim sistemi ve
uygulamalar1 yonetici sorumluluguna dayali yeni kamu mali yonetim anlayisinin
basarisini etkilemektedir. Bu ¢ergevede ilk olarak arastirma sorularina ve amaglarina yer
verilmektedir. Sonra teftisten danismanliga i¢ denetimin Tiirkiye’de kamu

idarelerindeki yolculugu kisaca agiklanmakta ve arastirma yontemi hakkinda bilgi
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verilmektedir. Bu boliimii arastirma sonucunda elde edilen bulgularin agiklanmast,
tartigtlmas1 ve ¢6ziim Onerilerinin gelistirilmesi izlemektedir. Son boliimde aragtirma

sonuglar1 6zet olarak sunulmaktadir.
1. Arastirmanin Amaci, Kapsami ve Kisitlari

Muhasebe, finans ve denetim gibi yerlesik disiplinlere kiyasla i¢ denetim
oldukga yeni bir ¢alisma alani/denetim tiirii olarak tamimlanabilir. I¢ denetimin cagdas
rolleri, i¢ denetim yontemleri, iyi uygulama ornekleri, mevzuatin olusturulmasi gibi
konularda bir karisiklik/belirsizlik yasanmaktadir. Ornegin Bagpimar (2006:30) Avrupa
Birligi (AB) mali ¢ikarlarin korunmast ve yolsuzlukla miicadele konusunda bir AB
Mevzuatt (Acquis Communautarie) mevcutken, kamu i¢ mali kontrolii ve denetimi
alaninda boyle bir mevzuatin bulunmadigini, aday iilkelerin uluslararas: standartlar ve
iyi uygulamalar ¢ergevesinde kendilerine en uygun yontemleri belirlediklerini ve bunu
AB vyetkilileri ile miizakere ettiklerini ifade etmektedir. Diger taraftan i¢ denetimin
cagdas rollerinin dogru anlasilmadigin1 vurgulayan Moeller (2005:5) bu duruma 6rnek
olarak da i¢ denetimin finansal denetim odakli yiiriitiilmesi gerektigini diigiinen ig
denetgilerin varhgm gostermektedir. Coziim olarak ise i¢ denetgilerin, i¢ denetimin
gecmigini  0grenmek zorunda olduklarimi ileri siirmektedir. Flesher ve Zanzig
(2000:332) yapmis olduklar1 aragtirmada i¢ denetim ile i¢ denetim paydaslarinin (iist
yoneticiler dahil) i¢ denetimden beklentileri arasinda 6nemli farkliliga vurgu yaparak i¢

denetim islevlerinin 6neminin yeterince anlasilmadigini vurgulamaktadirlar.

I¢ denetimin yeni bir alan olmasindan 6tiirii bu alanda kavram ve uygulama
birligi bulunmamakta; i¢ denetim paydaslarinin i¢ denetim algilamalar1 ve uygulamalari
arasinda dnemli farkliliklara rastlanilmaktadir. I¢ denetim kamu mali kontrol sisteminde
yapilan reformun Onemli unsurlarindan biri olup; reform c¢aligmalarinin basarilt
olmasina, yeni sistemin etkin bir gsekilde ¢alismasina dénemli katki saglayacaktir. Bu
baglamda i¢ denetim uygulamalarinda yasanan sorunlarin belirlenmesi ve bu sorunlari
¢ozecek yaklagimlarin gelistirilmesi 6nem kazanmaktadir. Aragtirmanin temel amaci ig
denetime gecis siirecinde i¢ denetim uygulamalarinda karsilasilan sorunlar1 belirlemek
ve ¢oziim Onerileri gelistirmektir. Bu ger¢evede asagidaki arastirma sorularina cevap

aranmaktadir.
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1. Kamu sektorii i¢ denetim uygulamalarinda karsilagilan sorunlar nelerdir?

2. Busorunlar1 ¢6zmek i¢in gelistirilebilecek yaklasimlar ve uygulama onerileri

nelerdir?

Arastirma sonucunda gorece yeni olarak tanimlanan i¢ denetim uygulamalarinda
yoneticilerin ve denetgilerin karsi karsiya kaldigi temel sorunlarin ana bagliklar altinda,
siniflandirilmis bir sekilde belirlenmesi amaglanmaktadir. Caligmanin diger bir amaci
ise belirlenmis olan sorunlara uluslararasi diizenleyici kurumlar (I¢ Denetgiler
Enstitiisii, INTOSAI gibi), ulusal diizenleyici kurumlar (g Denetim Koordinasyon
Kurulu, Maliye Bakanlhigmin ilgili birimleri vb.) tarafindan yayinlanan rehber ve
dokiimanlar (Mesleki Uygulama Cercevesi, Kamu I¢ Denetim Rehberi gibi) ile
Uluslararas i¢ Denetim Standartlari 1s18inda ¢dziim onerileri gelistirmektir. Boylelikle
kurumsallagsmaya ¢alisan i¢ denetim birimleri Sistemli ve bilimsel bir yaklasimla hareket

edebilecekleri gibi i¢ denetgiler de bireysel yetkinliklerini arttirabileceklerdir.

Arastirmanin temel kisitlar1 6rneklem se¢imi ve arastirmanin kapsamu ile ilgilidir.
Arastirma yalnizca i¢ denetim birim ydneticileri ile i¢ denetgiler arasinda
gerceklestirilmistir. Orneklem grubundan i¢ denetim uygulamalarinda karsilastiklar:
sorunlar1 ifade etmeleri istenmistir. Bu baglamda aragtirma sadece i¢ denetim birim
yoneticileri ve i¢ denetgilerin i¢ denetim uygulamalarinda karsilasilan sorunlari ile

stirhidir.
2. Kamu Yonetiminde i¢c Denetime Gegis Siireci

Sosyal, Kkiiltiirel, ekonomik ve teknolojik ilerlemeler, yonetim bilimlerini
dogrudan etkilemekte, yeni yonetim felsefelerinin ve yaklasimlarimin gelistirilmesine
onciilik etmektedir. Giiniimiiziin ¢agdas yonetim anlayigi, katilimciligt 6n plana
¢ikararak paydas beklentilerinin karsilanmasini kapsayan, yoneticilerin sorumluluguna
dayali seffaf ve hesap verebilir bir yaklasim gerektirmektedir. Bu yeni yaklasim
yonetisim olarak da isimlendirilmektedir. Kamu ydnetiminde bu degisimin izlerini
gormek miimkiindiir. Tiirkiye’de kabul edilen 5018 sayili yasa da bu ¢ergevede yapilan

onemli bir ¢aligma olarak degerlendirilmektedir.
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Denetim faaliyetleri, yonetim bilimleri yazininda yonetimin bes islevinden biri
olarak kabul edilen kontrol islevinin dnemli bir aract olup (Kaya, 2009:35), bu islevin
basar1 ile yerine getirilmesinde ydneticilere yardimci olmaktadir. Giiredin (2000:5)
denetimi faaliyet ve olaylarla ilgili iddialarin 6nceden saptanmug oOlgiitlere uygunluk
derecesini arastirmak ve sonuclar1 ilgi duyanlara bildirmek amaciyla tarafsizca kanit
toplayan ve bu kanitlar1 degerlendiren sistematik bir siire¢ olarak tanimlamaktadir.
Kamu yonetiminde teftis esasina dayali, kurumsallasmis, giiclii bir denetim gelenegi
bulunmaktadir. Kaya (2009:1) aslinda i¢ denetim kavraminin tilkemiz i¢in yeni bir
kavram olmadigini, bankacilik sektorii ile kamudaki teftis kurullarinin neredeyse yarim
asirlik bir gegmisinin oldugunu ancak bu olusumlarin i¢ denetimin diinya genelinde
ilerledigi ¢izgiden farkli olduklarini ve cogunlukla giincel yontem ve teknikleri

yakalayamadiklarini ileri siirmektedir.

Geleneksel teftig sisteminin gelismeye acik yonlerine kamu yonetimi alaninda
yapilan genis bilimsel calismalarda da yer verilmistir. 1963 yilinda yayinlanan
MEHTAP raporunda (TODAIE, 1966:98) teftis sisteminin yapici yoniiniin eksikligi
vurgulanmakta, teftis kurullarinin tiiziikk, yonetmelik ve talimatlarinda gerekli
diizeltmeleri yapmak, miifettislerin yetistirilmelerinde buna paralel tedbirler almak
suretiyle teftisin sorusturma ve ceza yoniiniin ikinci plana birakilmasi, teftisin yapici
yonlerinin  gelistirilmesi  {izerinde durulmasi onerilmektedir. KAYA raporunda
(TODAIE, 1991:22) ise mevcut denetim sisteminin yonetimi gelistirmedeki etkililiginin
son derece smnirli  oldugu, denetimin personele rehberlik etme islevinin

gerceklestirilebildigini sdylemenin gii¢ oldugu ifade edilmektedir.

Geleneksel teftis anlayisina yonelik diger elestiriler soyle siralanabilir
(Goniilagar, 2007:3):

e Sistemin, fonksiyonel bagimsizligi saglayacak mesleki giivencelere sahip
olmamasi,

e Kimi zaman kanaat zirhi altinda subjektif ve cezalandirici yaklagimlarin

benimsenmesi,
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e Daha ¢ok uygunluk denetimine odaklanildigindan faaliyet denetiminin ihmal
edilmesi, bunun neticesinde yolsuzluk tireten sistemin tasfiyesi konusunda
yeterli katkinin saglanamamasi,

e Uluslararas1 standartlara uygun, ¢agdas denetim yaklasim ve tekniklerinden
yararlanilmamasi,

e Denetim raporlarinin kamuoyuna agiklanmamasi,

e Birkag teftis kurulu disinda, miifettislerin hizmet icinde yetismeleri i¢in gerekli
egitimin verilmemesi,

e Teftis ceza odakli yiiriitiildiigiinden, denetimin yoneticilerce talep edilmeyen,
kacinilan ve engellenen bir faaliyet olarak algilanmasi,

e Denetlenen ile denetleyen arasinda karsilikli giivensizligin var olmast.

Cagdas yonetim anlayisinda ortaya ¢ikan degisim, denetim alaninda da yeni
yaklagimlara duyulan ihtiyaci arttirmustir. Cagdas yonetim modeli teftis esash
denetimden ziyade risk esasli, kuruma katki saglayan, rehberlik ve danigsmanlik rolleri
ile kurumun etkin yonetilmesine yardimci olan i¢ denetim uygulamalarini
gerektirmektedir. Kaya’ya gore (2009:4) i¢ denetim ile is ve islemlerin gegmise doniik
olarak mevzuata uygunlugunu denetleyen teftis arasindaki fark, i¢ denetimin odak
noktasinin mevzuat degil risk olmasidir. Risk yonetimi ve i¢ kontrol bakis agisi ile
sekillenen bu yeni denetim anlayisi gecmise degil gelecege yonelmekte; insanlarin
hatalar1 yerine sistemlerin ve siireglerin hatalari ile ilgilenmektedir. Diamond’a gore
(2002:1) cagdas i¢ denetim islevi kamu mali yonetiminin 6énemli bir unsuru ve kamu
idarelerinin performans diizeylerini arttirma araci olarak gittik¢e artan oranda dikkat
¢ekmektedir. Kurumsal yonetisimin onemli bir unsuru olan i¢ denetim bazi uzmanlarin
denetimin finansal odakli yiiriitiilmesi seklindeki goériistiniin tersine, operasyonel denetim,
uygunluk denetimi, siire¢ denetimi, bilgi teknolojileri denetimi, sistem denetimi gibi gok
islevli bir hizmet saglayici birime dogru doniismektedir (Paape vd., 2003; Brody ve Lowe,
2000; Spekle vd., 2007; Edwards vd., 2003). i¢c denetimin degisen rolii, i¢ denetim
islevlerinin kurumun risk yonetimi ve kontrol yapisinin bir pargast olarak Onemini

arttirmaktadir (Spekle vd., 2007:102).
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Kamu mali yénetim ve kontroliindeki reform g¢aligmalart denetim alanindaki
degisimi de tetiklemis ve i¢ denetim kavrami 5018 sayili yasa ile kamu yonetimi
yazinina girmigtir. Cigerci (2007:58) 5018 sayili yasanin temelinin, Tiirkiye'de kamu
mali yOnetiminin, modern uygulamalara uyum saglayabilmesi amactyla 11.10.1995
tarihinde Maliye Bakanlig1 ile Diinya Bankasi arasinda imzalanan Kamu Mali Y6netimi
Anlagmasina dayandigini ifade etmektedir. Projenin kapsami, biitgenin hazirlanmasi ve
revizyonu, biitgenin uygulanmasi ve muhasebesi ile personel ydnetimi konularmndan
olusmakta ve harcama ve personel yodnetimi bolimii esas olarak kamu mali
yonetimindeki tiim birimleri kapsayacak bir enformasyon sisteminin kurulmasini
ongormektedir. Diinya Bankasi ile birlikte yiiriitilen bu proje, daha sonra

gerceklestirilecek olan kamu yonetimi reform ¢aligmalari i¢in temel olugturmustur.

Bu yasa ile ilgili caligmalar ¢ergevesinde denetim alaninda bazi yasal
diizenlemeler yapilmistir. Goniilagar (2008:1) devlet yonetiminde; hatalari onlemek,
risk ve zayifliklar1 belirlemek, iyi uygulama oOrneklerini yayginlastirmak, yodnetim
sistemlerini gelistirmek, yonetime yardimci olmak ve deger katmak; kisiler, birimler ve
spesifik denetimler yerine sistem ve siire¢ odakli ve de geleneksel teftis yapilarinin
biraktig1 olumsuz denetim imajini silmek {izere, i¢ denetim Tiirk biirokrasisinde yerini
almaya basladigini ifade etmektedir. Kaya (2005:106) i¢ denetimden beklenen olasi

faydalari soyle siralamaktadir:

e 5018 sayili Kanunla kamu mali yonetimine getirilen yonetim sorumlulugu
ilkesinin basariyla uygulanabilmesi,

e Kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde mali saydamlik ve
hesap verebilir bir anlayigla yonetilebilmesi,

e Gegmise ve mevzuata uygunluk odakli denetim sistemimizin uluslararasi
uygulamalar paralelinde gelistirilmesinin saglanmast,

e Denetim alaninda Avrupa Birligi mevzuati ve uygulamalari ile uluslararasi
standart ve uygulamalarin yakalanmasi,

e Kariyerleri ve gelecekleri daha iyi diizenlenmis ve planlanmig olan ig

denetgilerin yonetime katki saglamalari.
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5018 sayili yasa kamu yonetiminde i¢ denetim uygulamalar igin milat olarak
kabul edilmektedir. 5436 say1l1 yasa ile genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri i¢in
1200 i¢ denetgi kadrosu ihdas edilmistir. Kadrolarin ilgili dairelere tahsisi, i¢ denetgi
ozlik haklarna iliskin Bakanlar Kurulu kararinin ve i¢ denetim yonetmeliklerinin
yaymlanmast ile i¢ denetimin hukuki altyapisi tamamlanmistir (Baspimar, 2006:23).
Daha sonra kamu idarelerine i¢ denet¢i atamalari yapilmis ve atanan i¢ denetgiler

gorevlerine baglamiglardir.

I¢ denetimde standartlarin ve politikalarin belirlenmesi, i¢ denetim mevzuatimin
olusturulmasi gibi caligmalar Maliye Bakanligi biinyesinde kurulan I¢ Denetim
Koordinasyon Kurulu (IDKK) tarafindan yiiriitiilmektedir. 2003 yili Ulusal Program
takvimindeki planlamaya uygun bir sekilde 2004 yilinda kurulan IDKK tarafindan ic
denetim alaninda 6nemli ¢alismalar yapilmuis, birincil, ikincil ve {igiinciil diizey mevzuat
hazirliklarinda ve Avrupa Birligi uyum ¢aligmalarinda dnemli ilerlemeler kaydedilmistir

(idkk.gov.tr, 2009).

Uygulama birligini saglamak icin yine Maliye Bakanligi biinyesinde I¢
Denetim Merkezi Uyumlastirma Dairesi ihdas edilmistir. Coskun’un (2006:51) ifade
ettigi gibi, merkezi uyumlastirma birimi uluslararast kabul gérmiis standartlar ve iyi
uygulamalar temelinde i¢ denetim ve i¢ kontrol yontemlerinin gelistirilmesinden ve
tesvik edilmesinden, bu alanlardaki mevzuatin ve uygulama orneklerinin tim kamuda
uygulanmasindan ve koordinasyonundan sorumludurlar. Bu gorevlere ek olarak merkezi
uyumlastirma dairesi IDKK’nin ¢alismalarinda sekretarya gorevini de yiiriitmektedir

(idkk.gov.tr, 2009).

Cagdas i¢c denetim islevlerinin kamu idarelerinde saglikli bir sekilde
yiriitiilebilmesi i¢in 6nemli yapisal diizenlemeler yapilmistir. Bu diizenlemelerden
beklenen faydanin saglanamadigi, kamu yonetiminde uluslararasi standartlara uygun ig¢
denetim faaliyetlerinin yiiriitiilemedigi gozlemlenmektedir. Calismanin bundan sonraki
boliimiinde i¢ denetim uygulamalarinda karsilasilan sorunlarin belirlendigi arastirmaya

yer verilmektedir.

3. Yontem
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Kamuda gergeklestirilen i¢ denetim uygulamalarinda yasanan sorunlar
belirlemek ve ¢ozlim Onerileri gelistirmek amaciyla bir form hazirlanmis ve bu form 3
ay (Ekim-Aralik 2008) siire ile internette duyurulmustur. Formda katilimcilara
Tirkiye’de kamu idarelerinde i¢ denetim uygulamalarinin 6niindeki engellerin ve
problemlerin neler oldugu sorusu agik uglu olarak yoneltilmis ve konu hakkindaki
diisiincelerini agiklamalar1 istenmistir. Hedef kitle olan kamu i¢ denetim birimi
yoneticileri ile kamu i¢ denetcilerine erisimde Kamu I¢ Denetcileri Derneginden
(KIDDER) istifade edilmistir. Dernek iiyeleri kamuda calisan i¢c denetim birim
yoneticileri, kamu i¢ denetgileri ile i¢ denetimin geligmesine katki saglayan diger uzman
kisilerden olusmaktadir. Yapilan goriismeler neticesinde arastirmaci tarafindan
hazirlanan formun yer aldigi internet adresi dernek iiyelerine gonderilmis ve dernegin
internet sitesinde duyurular kisminda belirli bir siire ilan edilmistir. Kamu sektoriinden
174 katilimci forma diigiincelerini yazmak suretiyle aragtirmaya katkida bulunmustur.
Katilimeilardan gelen cevaplar kapsamli bir sekilde degerlendirilmis, sorunlar
aragtirmaci tarafindan katilimcilarin verdigi cevaplar gergevesinde belirlenen alt1 ana
baslik altinda siniflandirilmistir. Her katilimcinin sorun olarak gordiigii ifadeye 1 puan
vermek suretiyle her sorunun “sorun olarak degerlendirilme sayis1” belirlenmis, bir

anlamda frekans dagilimi ¢ikarilmistir.
4. Bulgular

Katilimcilardan gelen cevaplar kapsamli bir degerlendirmeden sonra
aragtirmaci tarafindan ana basliklar altinda siniflandirmaya tabi tutulmustur. Tablo 1
kamu sektorii i¢ denetim uygulamalarinda karsilasilan sorunlari alti1 ana baglik altinda
smiflandirilmis bir sekilde gostermektedir. Tablodaki frekans siitunu ilgili sorunu
puanlayan katilimct sayisini; yiizde deger siitunu ise frekans sayisinin toplam katilimet

sayisina ylizdesel oranini ifade etmektedir.
4.1. i¢ Denetcinin Yetkinligi ile Tlgili Sorunlar:

I¢ denetciler yaptiklari islerin dogasi geregi, cesitli disiplinleri kapsayan bir
mesleki bilgi, birikim ve deneyime sahip, i¢ denetim uygulamalarimi kavramis

yetkinlikte olmalidir. Tabloda ifade edilen i¢ denet¢inin uygunlugu ile i¢ denetimin
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cagdas roliinii ve islevlerini bilme, kavrama, hayata gecirebilme yetenegi ve istegi
kastedilmektedir. Katilimcilardan gelen cevaplara gore i¢ denetgilerin atanmalarinda
mesleki yetkinligin temel 6lgiit olarak yeterli derecede kullanilmadig1 anlasilmaktadir.
Bu baglamda i¢ denetgilerin i¢ denetimi gerek teorik gerekse uygulama olarak
bilmedikleri, i¢ denetim metodolojisine hakim olmadiklar1 ifade edilmistir. Diger
taraftan emekli olmaya yakin denetcilerin i¢ denetim kadrolarina bagvurmalari, i¢
denet¢ilige gecen kamu personelinin miifettis/kontrol6r kokenli olmalart da sorun olarak
gosterilmistir. I¢ denetginin yas1 ve onceki profesyonel teftis deneyiminin i¢c denetim
gibi yeni bir alanda degisime kars1 direng ve/veya i¢ denetim faaliyetini daha ziyade
sorusturma odakli bir yaklasim olarak gérme gibi geriye ket vurma seklinde ortaya
¢iktigi belirtilmigtir. Bu sorunlara ek olarak tamamen i¢ denetginin kendisinden
kaynaklanmamakla birlikte, i¢ denet¢inin mesleki standartlara uygun denetim

faaliyetleri gergeklestirmemeleri de bir sorun olarak ifade edilmistir.
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Tablo 1. i¢ Denetim Uygulamalarinda Karsilasilan Sorunlar

SORUNLAR D‘efggfg/o Frekans
. . et s I¢ denetgilige atananlarin uygun kisiler olmamas (bilgi ve deneyim) 30 52
I¢ Denet¢inin Yetkinligi Ile Ilgili . Ry .. .
Sorunlar %(; denetgilige atananlarin uygun kisiler olmamas1 (profil, istek) 13 22
I¢ denetgilerin standartlara uygun bir sekilde denetim yapamamasi 7 12
Ust yonetimin destek vermemesi 38 66
Ust Yonetim ile Tlgili Sorunlar Ust yonetimin i¢ denetimi bilmemesi 48 84
I¢ denetimin iist ydnetimce olumsuz bir durum olarak algilanmasi 10 18
IDKK nin bagimsiz olmamasi 31 54
IDKK nin i¢ denetim ile ilgili yaptig1 calismalarin yetersiz olmasi 15 26
Sistem ile ilgili Sorunlar I¢ denetim ile ilgili mevzuatin zamanl ve yeterli bir sekilde olusturulamamasi 13 22
Kamu reformu ¢aligmalarinda yeni sistemin dogru bir sekilde tasarlanmamig olmasi 14 24
Degisime direng, yeni sisteme uyum ve degisim ydnetimi sorunu 13 22
I¢ denetginin bagimsizligin ve objektifligini etkileyen kosullar 18 32
Diger denetim birimlerinin varligindan kaynaklanan sorunlar 16 28
Kurum i Sorunlar ?(; denet%m b%r%mler%n%n kurumsallasamamasi (()_rgapi?asxon) 22 38
I¢ denetim birimlerinin kurumsallasamamasi (fiziki, idari personel vb) 9 16
I¢ denetim kadrolarindaki bosluklar, denetci sayisindaki eksiklik 5 8
I¢ denetcilerin kendi aralarinda sorun yasamalari 3 6
I¢ denetimin yaptiriminin olmamasi 7 12

i¢ Denetim ile ilgili Sorunlar Yeni bir alan oldugundan farkindalik diizeyinin diisiik olmasi 38 66

Yasal diizenlemelerdeki eksiklikler 7 12
Meslek orgiitlerinin koordinasyon eksikligi 1 2
Diger Sorunlar pygularpada_ 01jtaya ¢ikan farkliliklar . o N 1 2
I¢ denetime ihtiya¢ duyulamamasi, kamuda i¢ denetimin yerinin olmamasi 3 6
Kamu yonetiminde ydnetim sorumlulugunun tanimlanmamis olmasi 1 2
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4.2. Ust Yonetim ile lgili Sorunlar:

Ust yonetim ile ilgili sorunlar i¢ denetgiler arasinda en sorunlu alanlar olarak ortaya ¢ikmistir. Kurumsal
projelerin basariya ulasmasinda iist yonetimin destegi 6nemli rol oynamaktadir. Ust yonetimin desteklemedigi
uygulamalarin hayata gecirilmesi oldukca zordur. Bu ¢ercevede iist yonetim ile ilgili sorunlarda ilk siray1 iist
yOnetimin i¢ denetimi bilmemesi almaktadir. Katilimcilar iist yoneticilerin i¢ denetimi yasal bir zorunluluk
olarak degerlendirdiklerini, i¢ denetimin damigsmanlik yoniinden haberdar olmadiklarmi, o6zellikle sadece
mevzuata uygunluk calismasi yapan bir faaliyet olarak gordiiklerini, i¢ denetimi teftisten ibaret saydiklarini ifade
etmislerdir. I¢ denetim uygulamalarina destek vermemeleri ise ikinci sorun olarak belirlenmistir. Ust yonetimin
i¢ denetimi desteklememesi, i¢ denetgilerin ¢alismalarini olumsuz yonde etkilemekte; i¢ denetim
uygulamalarindan beklenen faydalar1 azaltmaktadir. Ozellikle mahalli idareler ile iiniversitelerde iist yonetim
desteginin oldukga diisiik diizeyde oldugu ifade edilmistir. Son olarak iist yonetimin i¢ denetimi olumsuz bir
durum olarak algilayip, destek olmak bir yana i¢ denetimi engelleyici bazi yaklagimlar sergiledikleri dile
getirilmektedir.

4.3. Sistem {le Tlgili Sorunlar:

Kamu idarelerinde i¢ denetim uygulamalari 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol kanunu ile
yasalagnustir. I¢ denetim faaliyetleri bir alt bileseni oldugu kamu mali ydnetim ve kontrol reformunun gelisim
stirecinden etkilenmektedir. Reform g¢aligsmalart ¢ergevesinde i¢ denetim ile ilgili hazirliklar1 yapmak, mevzuati
diizenlemek iizere Maliye Bakanlhig1 biinyesinde faaliyetlerini siirdiiren I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu
(IDKK) ihdas edilmistir. Arastirmaya katilan i¢ denetgiler IDKK’nin statiisii ve faaliyetleri hakkinda olumsuz
goriis bildirmislerdir. IDKK ile ilgili sorunlar iki ana baslik altinda toplanmaktadir. Bunlardan birincisi
IDKK’min Maliye Bakanligina bagl olarak faaliyetlerini yiiriitmesi, dolayisiyla Bakanligin i¢c denetim
caligmalarmi yeterince sahiplenmemesidir. Digeri ise IDKK tarafindan i¢ denetim ile ilgili yapilan mevzuat
olusturma, gelistirme, i¢ denetim egitimleri, farkindalik diizeyini arttirma gibi ¢alismalarin yetersiz olmasidir.
Ornegin bir katilime1 Maliye Bakanliginin i¢ denetim ¢alismalarini yeterince sahiplenmedigini, bagimsiz bir
kurulun daha uygun/basarili olabilecegini ileri siirerken, diger bir katilimei i¢ denetim egitimlerinin uygulama
yoniinden ¢ok zayif oldugunu vurgulayarak, bu durumun i¢ denetcilerde kafa karisikligina, uygulama

farkliliklarina ve standartlardan uzak denetim faaliyetlerine neden oldugunu belirtmistir.
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IDKK faaliyetleri disinda katilimcilar yeni sistemin tasarimi ve degisim siirecinin ydnetimi bashgi
altinda ¢esitli sorunlart dile getirmislerdir. Kamu reformu ¢aligmalarinda yeni sistemin dogru bir sekilde
tasarlanmadig1, 6zellikle i¢ denetim uygulamalarinin tilkemiz kamu idareleri i¢cin dogru bir model olmadig: ifade
edilmistir. Sistem ile ilgili sorunlar basliginda son olarak degisim yonetimi ile ilgili problemler dile getirilmistir.
Katilimeilar yeni sisteme uyum saglamanin giigliiklerinin hesaplanmadigini, degisime direncin oldukca kuvvetli

oldugunu ve degisim yonetiminin basarili bir sekilde yonetilemedigini ileri stirmiislerdir.
4.4. Kurum I¢i Sorunlar:

flgili mevzuat geregince genel biitce kapsamindaki idareler ile 6zel biitgeleri idarelere i¢ denetci
atamalar1 yapilmigtir. Caligmalarina basglayan i¢ denetgiler ¢alistiklari idarelerde ¢esitli sorunlarla
karsilasmaktadirlar. I¢ denetgi ¢aligmalarini bagimsiz ve objektif bir sekilde yiiriitebilecegi ortamlarin
olusturulmadig ifade edilerek i¢ denet¢i atamalarinin Maliye Bakanligi ya da merkezi bir birim/kurul yerine
ilgili idarenin iist yoneticisi tarafindan yapilmasi bu duruma 6rnek olarak gdsterilmistir. I¢ denetim birimlerinin
ya hi¢ ya da yeterli diizeyde kurumsallasamamasi, i¢ denetgilerin/i¢c denetim birimlerinin organizasyon yapisi
igerisindeki statiisti onemli bir sorun olarak ifade edilmistir. Ayrica i¢ denetgilerin fiziki kosullar1 (rahat olmayan
caligma ortamu, odalarin yetersiz olmasi gibi) idari personel ve diger ihtiyaglarimin karsilanamadigi da

belirtilmistir.

Diger denetim birimlerinin 6zellikle teftis kurullarinin varligi, i¢ denetim-teftis ayrimimnin ve sinirlarinin
netlestirilmemesi, i¢ denet¢i, miifettis, kontroloér, denetmen gibi ayni veya benzer alanlarda denetim
yapan/yapabilen denetim elemanlariin bulunmasi uygulamada karigikliga ve belirsizlige neden olmaktadir.
Katilimeilar teftis kurullarinin i¢ denetimi kabullenemediklerini, 6zellikle teftis kokenli idarecilerin i¢ denetimi

gelistirmeye yonelik diizenlemeleri ve i¢ denetimin yayginlagsmasini engellemeye ¢alistiklarini ifade etmiglerdir.

Kurumlarin biiyiikliigiine gore i¢ denetci sayis1 yetersiz kalmaktadir. I¢ denetim kadrolarinda bosluklar
ve/veya denetgi sayisinin eksikligi i¢ denetim ¢aligmalarinin etkinligini azaltmaktadir. Son olarak i¢
denetcilerin kendi aralarinda sorun yasamalari, (i¢ g¢ekismeler, profesyonel calisgamama, disiplinsizlik gibi)

6nemli bir sorun olarak dile getirilmistir.
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4.5, i¢ Denetim fle Ilgili Sorunlar

Yeni bir denetim tiirii/yaklagimi olarak i¢ denetim ile ilgili gesitli sorunlarla karsilagilmaktadir. Aslinda
i¢ denetim ile ilgili sorunlarin temelinde i¢ denetimin kamu yonetimi agisindan yeni olmasi, ¢agdas i¢c denetim
roliiniin ve islevlerinin 6ziimsenmemesi, i¢ denetim farkindalik diizeyinin diisiik olmas1 yani yoneticilerin ve
calisanlarin i¢ denetimi yeterince bilmemesi gosterilmektedir. i¢ denetim farkindalik diizeyinin diisiikliigiiniin,
calismaya katilanlar tarafindan en 6nemli ikinci sorun olarak (iist yonetimin destek vermemesi ile birlikte)
belirlendigi goriilmektedir. Buna ek olarak i¢ denetim raporlarinin bir yaptirimi bulunmamasi ve yasal
diizenlemelerdeki eksiklikler de bu baslik altinda degerlendirilen diger sorunlar olarak belirlenmistir. Ornek
olarak i¢ denetim sonuglarinin izlenmesinin ve raporlarinin uygulanmasinin iist yoneticinin takdirine birakildig

ifade edilmistir.
4.6. Diger Sorunlar:

Yukarida siniflandirilan herhangi bir gruba girmeyen sorunlar diger sorunlar basligi altinda
listelenmistir. I¢c denetcilerin iiye olduklar1 meslek orgiitleri arasindaki koordinasyon eksikligi, uygulama
birliginin bulunmamasi, kamu yonetiminde i¢ denetim gibi bir uygulamanin gerekli olmadigi, kamu yonetiminde

yonetici sorumlulugu ile ilgili kavram ve uygulamalarin yeterli bir sekilde tanimlanmadigi ifade edilmistir.
5. Bulgularin Tartisilmasi ve Oneriler

Calismanin bu bolimiinde kamu i¢ denetim uygulamalarinda karsilagilan ve yukaridaki agiklanan
sorunlar, uluslararasi standartlar ve iyi uygulama ornekleri ¢ercevesinde ii¢ ayr1 baglik altinda tartisilmakta ve

bazi ¢6ziim Onerileri ileri siirilmektedir.
5.1. i¢ denetcinin yetkinligi

I¢ denetgilerin yetkinligi 6nemli bir sorun olarak goriilmektedir. Bu durumun ortaya c¢ikmasinda
sistemin yeni olmasinin ve atamasi yapilan ilk i¢ denet¢i grubunun smava tabi tutulmamasinin etkisinin oldugu
distintilmektedir. Ciinkii Tirkiye’de kamu idarelerinde i¢ denetgi olabilmenin kosullarinin uluslararast ig¢
denetim standartlarinda belirlenmis olan kosullar1 karsilayacak diizeyde oldugu sdylenebilir. Ozel sektorde

uluslararasi gegerliligi olan bir i¢ denetgi sertifikasi alabilmenin 6n kosullar1 24 aylik is deneyimi, lisans
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diplomasi, referans mektubu, etik kurallar kabul beyannamesidir. Bu kosullar1 karsilayan kisiler dért asamali
smav1 da basari ile tamamladiktan sonra i¢ denetgi invani alabilmektedirler (tide.org.tr, 2009). Diger taraftan
kamuda i¢ denetci olabilmek icin en az bes yillik bir denetim/uzmanlik deneyiminin yani sira IDKK tarafindan
koordine edilen sinavda basarili olmak gerekmektedir. Daha sonra i¢ denetgiler IDKK tarafindan yiiriitiilen temel
egitime katilmak ve temel egitimin bitiminden sonra yapilan sertifikasyon sinavinda basarili olmak zorundadirlar
(idkk.gov.tr, 2009). 1k grup i¢ denetci atamalarinda bu siirec izlenemeden i¢ denetgilerin dogrudan atanmasinin,
i¢ denetcilerde yetkinlik sorununu ortaya ¢ikardigi diisiiniilmektedir. I¢ denetci atamalarindaki siirecin yasalara
uygun ve titiz bir sekilde yiiriitiillmesi, kamu i¢ denetgiligine yonelik sinavin igeriginin uluslararasi standartlari ve

iyi uygulama 6rneklerini kapsamasi i¢ denetgilerin yetkinligini gelistirecektir.

I¢ denetcilerin yaptiklar: denetimler konu ve alan bakimindan son derece genis tutulmustur. Bu anlamda
i¢ denetcilerin sadece denetim yaptiklarini sdylemek dogru bir yaklasim degildir. i¢ denetgiler, kurumun maddi
varliklarindan maddi olmayan varliklarina, gerek mali gerekse yonetimsel anlamda yapilan tiim faaliyetlerine,
kurumda gecen bir¢ok bilgi akisinin giivenirligini test etmeye kadar ¢ok cesitli hayati gorevler iistlenmektedir
(Acar ve Cigek, 2005:362). I¢ denetimin degisen rolii i¢ denetgilerin farkli alanlarda bilgi yetenek ve deneyim
anlaminda yetkin kisiler olmalarin1 gerektirmektedir (Widener ve Selto, 1999; Ahlawat ve Lowe, 2004). Ayrica
tiim bu yapilan faaliyetlerin ve sorumluluklarin tam anlamiyla yerine getirilmesi, i¢ denetgiye bir¢ok yetkinin
devredilmesini ve gercek anlamda bagimsizligmin da saglanmasim gerektirir. I¢ denetgilere verilecek
bagimsizligin oranma gore; kamu idarecilerin hesap verebilirligi daha saglikli isleyecektir (Acar ve Cigek,
2005:362). Bagimsizlik, i¢ denetim biriminin sahip olmasi gereken bir nitelik olup, i¢ denetimin planlanmasi ve
programlanmasinda risk degerlendirmesine bagli olarak en riskli alanlardan baslayarak denetime tabi tutulmasini
ve i¢ denetcinin denetim gorevini engellenmeden yapabilmesini ifade etmektedir (Kaya, 2005:98). Bu ¢ergevede
i¢ denet¢inin bagimsizligint giiglendirecek yasal diizenlemelerin yapilmasi, yetkinligini gelistirecek uygulama
odakli egitimlerin diizenli bir sekilde gerceklestirilmesi i¢ denetgilerin daha yiiksek performans sergilemelerini

saglayacaktir.
5.2. IDKK’nin Statiisii

Avrupa Birligi tarafindan aday iilkelerden bagimsiz bir i¢ denetimin saglanmasi istenmekle birlikte i¢

denetim yapan birimlerin kurumsal yapilanma gekli iilkelerin tercihine birakilmistir. Ancak, i¢ denetim
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birimlerinin fonksiyonel anlamda bagimsiz, tam denetim yetkisine sahip olmasi ve uluslararasi denetim
standartlarint kullanmalar1 gerekmektedir. Bu ¢ercevede, merkezi bir organ, uygulanan standart ve yontemlere
iligkin koordinasyonu ve denetimi saglamalidir (Goniilagar, 2008:6). Bu baglamda c¢aligmalar: yiiriitmek iizere
kurulan IDKK, i¢ denetim alaninda énemli diizenlemelere imza atmustir. IDKK’ nin Maliye Bakanlig1 catist
altinda faaliyetlerini siirdiirmesi arastirmaya katilan i¢ denetciler tarafindan yogun bir sekilde elestirilmis ve i¢
denetimin kurumsallasamamasinin sebebi olarak tanimlanmugstir. IDKK benzeri kurumlar incelendiginde iki
farkli yapilanma goriilmektedir. Bunlardan birincisi 6zerk bir kurum olarak; ikincisi ise bir bakanlik (genelde
Maliye Bakanligi) catis1 altinda faaliyet gOstermesidir. Yeni bir sistemin kurulmaya calisildigi kamu
yonetiminde i¢ denetim ¢alismalarinin yeterince sahiplenilmesi agisindan bagimsiz bir kurulun oldukga faydali

olacagi soylenebilir.
5.3. Tamtict Calismalar

I¢ denetciler, mesleki faaliyetlerinin yam sira i¢ denetimin farkindalik diizeyini arttiran, {ist yonetimi ve
calisanlar1 ¢agdas i¢ denetim anlayisi hakkinda egiten ve bilgilendiren aktiviteleri de gergeklestirmelidirler.
Ciinkii cagdas anlami ve isleviyle i¢ denetim yeni bir alandir. Bazi kamu idarelerinde ¢ok etkin bir sekilde i¢
denetim faaliyetlerinin yiritildigi gézlemlenmekle birlikte, i¢ denetim paydaslarimin (list yonetici, diger
yoneticiler, ¢alisanlar) i¢ denetim hakkinda yeteri derecede bilgi sahibi olduklari sdylenememektedir. Bu
cergevede IDKK kurumsal anlamda i¢ denetim farkindalik diizeyini arttirmaya yonelik ¢aligmalar yiiriitiirken; ig
denetgiler kurum igerisinde i¢ denetim paydaglarina 6zellikle iist yonetime yonelik bilgilendirici ¢aligmalar
yiiritmelidirler. Ust yonetimi bilgilendirmeye yonelik bir i¢ denetim sunumunun yapilmasi, uluslararasi
standartlara uygun bir sekilde denetim faaliyetlerinin yiiriitiilmesi, denetim raporlarinin hazirlanmasi ve takibinin

yapilmast i¢ denetimin kurum igerisindeki roliiniin anlasilirligin1 arttiracaktir.
SONUC

Kamu yonetimindeki reform g¢alismalar1 i¢ denetim alaninda devrim niteliginde gelismelere neden
olmaktadir. Giiglii bir teftis gelenegine sahip olan kamu idarelerinde, ¢cagdas i¢ denetim uygulamalarina gegis
stirecine iligkin g¢esitli ¢aligmalar yiiriitiilmektedir. Kamu i¢ denetim birim yoneticileri ile kamu i¢ denetgilerinin

katilimryla gerceklestirilen arastirma sonucunda, degisim siirecindeki sorunlar belirlenmistir. Arastirma sonuglari
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i¢ denetim ile ilgili farkindalik diizeyinin oldukea diisiik oldugunu, i¢ denetim paydaslarinin ¢agdas i¢ denetim
islevleri ile rolleri hakkinda bilgi sahibi olmadiklarini, st yoneticilerin i¢ denetim g¢aligmalarini yeterince
desteklemediklerini ortaya koymaktadir. Bu ¢er¢evede 6zellikle i¢ denetim konusunda paydaslari bilgilendirmek,

i¢ denetim uygulamalarini yasal diizenlemeler yapmak yoluyla 6zendirmek ve desteklemek gerekmektedir.
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