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TURK IDARI DENETIM SISTEMININ DONUSUM SURECI: TEFTIS VE iC
DENETIMIN KARSILASTIRILMASI"
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Feyzullah UNAL?

Oz

Son yillarda kiiresel 6lgekte ¢ok boyutlu bir gelisim ve doniisiim siireci yasanmaktadir. Bu siireg, birgok alant
etkiledigi gibi kamu yonetimi alaninda da 6nemli degisiklikler meydana getirmistir. Kamu yonetimi disiplininde
meydana gelen degisimler, 6zellikle 1980°lerden itibaren yeni kamu yonetimi anlayisinin benimsenmesiyle birlikte
daha da belirgin hale gelmis ve bu siire¢te kamu hizmetlerinin sunum sekilleri ve idari 6rgiitlenme anlayisi lizerinde
derin ve yapisal degisiklikler meydana gelmistir. Birgok iilkede oldugu gibi, Tirkiye’de de yeni kamu yonetimi
anlayis1 benimsenmis ve bu yeni anlayigin uygulanmasiyla birlikte basta idari denetim olmak {izere bir¢ok alanda
onemli yasal ve yapisal diizenlemeler gerceklestirilmistir. Bu ¢calismada da Tiirkiye’de yeni kamu yonetimi anlayisiyla
birlikte idari denetim sisteminde yasanan donilisim ele alinmakta ve bu gercevede teftis ile i¢ denetim
karsilagtirtlmaktadir. Calismada teftis ve i¢ denetimin genel gergevesi ayrintili bir sekilde ortaya konulmakta ve bu iki
denetim alaninda yasanan sorunlara dikkat ¢ekilerek denetim alaninda nasil bir yol izlenmesi gerektigi konusunda
oOneriler getirilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Denetim, i¢ denetim, Idari denetim, Teftis, Yeni kamu y&netimi.

THE TRANSFORMATION PROCESS OF THE TURKISH ADMINISTRATIVE AUDIT
SYSTEM: A COMPARISON OF INSPECTION AND INTERNAL AUDIT

Abstract

In recent years, a multi-dimensional process of development and transformation has been taking place on a global
scale. This process has affected many areas, including public administration, and has brought about significant
changes. The changes in the discipline of public administration have become even more pronounced, especially since
the 1980s, with the adoption of the New Public Management (NPM) approach, and have led to profound and structural
changes in the ways public services are delivered and approaches to administrative organization. As in many countries,
Tiirkiye has also adopted the New Public Management approach, and with the implementation of this new approach,
significant legal and structural reforms have been introduced in many areas, particularly in the field of administrative
auditing. This study examines the transformation in the administrative control audit system in Tiirkiye with the New
Public Management approach and compares inspection and internal audit within this framework. The study presents
the general framework of inspection and internal audit in detail, draws attention to the problems experienced in these
two areas of audit, and offers suggestions on how the field of auditing should be developed.
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Giris

Tiirk kamu yonetiminde 6zellikle 2000 yilindan sonra yeni kamu yonetimi anlayiginin amacina
uygun olarak seffaflik, katilimcilik, etkinlik ve hesap verebilirlik gibi ilkelerin gii¢lendirilmesine
imkan tanimis, Merkeziyet¢i ve hiyerarsik yapilarin esnek hale gelmesi, yerel yonetimlerin gérev
ve yetkilerinin artirilmasini ve kamu hizmetlerinin sonug odakli bir anlayisla yiiriitiilmesini tesvik
etmistir. Yeni kamu yonetimi anlayist ile birlikte bir¢ok alanda oldugu gibi denetim alaninda da
onemli diizenlemeler gergeklestirilmis olup o6zellikle 2003 tarihli “5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrolii Kanunu” ile idari denetim alaninda 6nemli yeniliklere imza atilmistir.

5018 sayili Kanun ile birlikte bir yandan denetimdeki yeni paradigmay1 temsil eden ve onleyici
nitelikteki bir denetim mekanizmasi olarak goriilen i¢ denetim kamu yonetimine kazandirilmus, bir
yandan da bu siiregte teftis kurullarinin kurumsal hafizalar ile birlikte ortadan kaldirilmalar
giindeme gelmistir. Teftis kurullarin1 yok sayan 5227 sayili Kanun yasallasmasa da bu Kanunun
hiikiimleri dogrultusunda teftis mekanizmasi O6nemli bir degisim siirecine dahil edilmistir.
Dolayistyla Tiirkiye’de 2000°’1i yillardan itibaren 6zellikle yeni kamu yonetimi anlayisiyla birlikte
klasik teftis mekanizmasi yerine rehberlik ve i¢ denetim eksenli bir idari denetim anlayisi 6n plana
cikmigtir.

Teftis ve i¢ denetim mekanizmasi karsilastirildiginda bu iki denetim arasinda hem islevsel hem de
metodolojik olarak dnemli farkliliklarin oldugu goriilmektedir. Nitekim i¢ denetim daha ¢ok siireg
ve sistemli olarak faaliyet gosteren, risk degerlendirmesi yapan, gelecege yonelik ve rehberlik
hizmeti esas alan bir yaklasimi benimserken, teftis ise daha ¢ok olay ve birey odakli olarak
harekete gecmekte ve gecmise doniik ve yaptirim agirlikli bir denetim sekli olarak 6n plana
cikmaktadir.

I¢ denetim, ulusal ve uluslararasi standartlara gére sistematik bir yap1 olarak karsimiza ¢ikarken,
teftis ise uygulamalara ve kurumlara gore farklilik gosterebilmektedir. Dolayisiyla teftis ve i¢
denetim mekanizmasi1 6zellikle amag, yontem, yetki ve zaman agisindan birbirinden farkh
ozellikler sergilemektedir. Bu ¢aligmada yeni kamu yonetimi anlayisi dogrultusunda Tirk idari
denetim sisteminde yaganan doniistimlere dikkat ¢ekilmekte ve bu dogrultuda teftis ve i¢ denetim
karsilagtirilarak denetimde yasanan sorunlara ¢éziim Onerileri getirilmeye calisilmaktadir.

1. Yontem
1.1. Arastirmanin Amaci

Bu calismanin temel amaci, yeni kamu yonetimi anlayis1 dogrultusunda Tiirk idari denetim
sisteminde meydana gelen doniisiimii incelemek ve bu doniisiim siirecinde teftis ile i¢ denetim
mekanizmalarini karsilastirmali olarak degerlendirmektir. Calismada, 6zellikle 2003 tarihli 5018
sayitlh Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile birlikte kamu yonetiminde uygulanmaya
baslanan i¢ denetim sisteminin, geleneksel teftis mekanizmasi tizerindeki etkileri ele alinmaktadir.
Bu kapsamda teftis ve i¢ denetimin kavramsal ¢erceveleri, amaclari, gérev ve yetkileri, ¢aligma
yontemleri ile uygulamada ortaya ¢ikan benzerlik ve farkliliklar incelenmekte; idari denetim
sisteminde  yasanan  yapisal  donlisiimiin  denetim  mekanizmalarma  yansimalari
degerlendirilmektedir. Ayrica, mevcut denetim sisteminde karsilagilan sorunlar ortaya konularak,
Tiirk idari denetim sisteminin daha etkin, verimli ve biitiinciil bir yapiya kavusturulmasina yonelik
bir ¢6ziim Onerileri gelistirilmesi amaglanmaktadir.

1.2. Arastirmanin Yontemi

Bu calisma, nitel arastirma yaklasimi dogrultusunda dokiiman incelemesine dayali olarak
gerceklestirilmistir. Arastirma kapsaminda konuya yonelik ulusal ve uluslararasi akademik
literatliriin yan1 sira kitaplar, hakemli dergi makaleleri, lisansiistii tezler, bilimsel raporlar,
kanunlar, Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ve diger ilgili mevzuat ile resmi belgeler incelenmistir
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Elde edilen veriler karsilagtirmali bir yaklasimla analiz edilerek teftis ve i¢c denetim
mekanizmalarimin tarihsel gelisimi, hukuki altyapisi, kurumsal yapilari, gorev ve yetkileri ile
uygulamadaki farkliliklar1 ortaya konulmustur. Arastirmada ulasilan bulgular dogrultusunda Tiirk
idari denetim sisteminde yagsanan doniisiim degerlendirilmis ve sistemin etkinliginin artirilmasina
yonelik oneriler gelistirilmistir.

2.Tiirk Idari Denetim Sisteminde Déniisiim

Yeni kamu yonetimi anlayisiyla birlikte kamu yonetiminde hayata gegirilen diizenlemeler birgok
alanda oldugu gibi denetim alaninda da etkisini géstermis ve bu diizenlemeler denetimi hem yasal
hem de yapisal sekilde etkilemistir. Ozellikle yeni ydnetim anlayisiyla birlikte &n plana ¢ikan
etkinlik, seffaflik ve hesap verebilirlik ilkeleri denetim sistemini yeniden sekillendirmistir.
Denetim anlayisinda yasanan bu yeni degisim ve doniisiimler bir¢ok iilkede oldugu gibi Tiirk
denetim sistemini de dogrudan etkilemis ve Ozellikle idari denetimde Onemli doniisiimler
gergeklestirilmistir.

Diger bir ifadeyle, kamu yonetiminde hesap verebilirlik, saydamlik ve performans odakli yonetim
anlayismin yerlestirilmesini amaglamigtir. Ozellikle OECD, Diinya Bankasi ve Avrupa Birligi
tarafindan gelistirilen yonetisim ilkeleri, kamu kurumlarinda yalnizca hukuka uygunluk
denetiminin yeterli olmadigini; aynt zamanda kaynaklarin ekonomik, etkili ve verimli
kullanilmasini esas alan yeni denetim modellerinin uygulanmasini zorunlu hale getirmistir. Bu
kapsamda geleneksel denetim anlayisindan risk temelli, 6nleyici ve kurumsal gelisimi destekleyen
denetim anlayisina gecis, birgok iilkede kamu yonetimi reformlarinin temel bilesenlerinden biri
haline gelmistir (OECD, 2005; Hughes, 2014).

Tiirk kamu yonetiminde degisim ihtiyacina yonelik diisiincenin giderek agirlik kazanmasiyla
birlikte, yonetim sistemi igerisinde 6nemli bir yere sahip olan denetim mekanizmasinin Avrupa
standartlarinin gerisinde kaldigi, teftis kurullarinin agirlikli olarak klasik yontemlere dayandigi ve
girisimcilik ile yaraticiliga yeterince agik olmadigi yoniindeki birtakim on kabullerle hareket
edildigi goriilmiistiir (Giinel, 1995, s. 25).

Tiirkiye’de denetim kapasitesinin gelistirilmesine yonelik olarak farkli donemlerde ¢ok sayida
kapsamli rapor hazirlanmistir. TODAIE tarafindan yiiriitiilen Kamu Yénetimi Arastirmasi Projesi
Genel Raporu (KAYA Raporu), Yénetimin Yeniden Diizenlenmesi: Ilkeler ve Oneriler Raporu,
Kamu Yonetiminin lyilestirilmesi ve Yeniden Yapilandirilmas: Ozel Thtisas Komisyonu Raporu
ile kamu yonetiminde denetim hizmetlerinin gelistirilmesine yonelik inceleme ve arastirma
raporlar1 bu ¢aligmalarin basinda gelmektedir. S6z konusu raporlarda, kamu yonetiminde denetim
sisteminin etkinligini artirmaya yonelik yapisal ve islevsel sorunlar ayrintili bir sekilde ele
alinmistir. Bu kapsamda, i¢ denetim sistemlerinin belirlenen hedeflere uygun sekilde c¢alisip
calismadigimin gézden gecirilmesi ve mevcut denetim personelinin verimliliginin yiikseltilmesi
baslica oncelikler arasinda kabul edilmistir. Ayrica idarede verimlilik, etkinlik ve tutumluluk
ilkelerinin yerlestirilmesi amaciyla klasik hukukilik denetiminin performans denetimiyle
desteklenmesi gerektigi vurgulanmigtir. Denetim faaliyetlerinde gerek hukukilik gerekse
performans boyutunda sistem tabanli denetim tekniklerinin kullanilmasi ve uluslararasi alanda
genel kabul gérmiis denetim standartlariyla uyumlu, baglayict nitelikte Tiirk denetim
standartlarinin hizla belirlenmesi Onerilmistir. Raporlarda ayrica, denetim mesleginin kurumsal
niteliginin korunmasina yonelik olarak kariyer yapisin1 zedeleyen istisnai uygulamalarin
Onlenmesi, denetim goérevlilerinin mesleki egitimine daha fazla 6nem verilmesi ve benzer gorevleri
yerine getiren denetim personeli arasindaki statii ve unvan farkliliklarinin giderilmesi gerektigi
ifade edilmistir. Ayrica, denetim personelinin mali ve 6zliik haklarinin, 6zellikle gecici gorev
harcirahlarinin, meslegin gerektirdigi nitelikler ve itibariyla uyumlu bir diizeye kavusturulmasi
gerektigi ifade edilmistir. Bos denetim kadrolarinin siiratle doldurulmasi, programli ve periyodik
denetim anlayisinin gii¢lendirilmesi yoluyla denetimin caydiricilifinin yeniden tesis edilmesi ve
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denetimin rehberlik ile danigmanlik fonksiyonlarmin gelistirilmesi de uzun siiredir giindemde
tutulan temel sorun alanlar1 olarak 6ne ¢ikmaktadir (Okur, 2010, s. 572). Bu ¢alismalar, denetim
anlayisinda biitiinciil bir reform yaklagiminin zorunlu oldugunu ortaya koymus ve bu gercevede
etkin bir denetim anlayisinin uygulanmasina dikkat ¢ekmistir.

Tiirkiye'de gercgeklestirilen idari reform ¢alismalar1 incelendiginde, denetim sisteminin yeniden
yapilandirilmasinin kamu yonetiminin biitiinciil doniisiim siirecinin ayrilmaz bir pargasi oldugu
goriilmektedir. Nitekim Kamu Yonetimi Arastirma Projesi (KAYA), Sekizinci ve Dokuzuncu
Kalkinma Planlar1 ile Yonetimin Yeniden Diizenlenmesi Raporlari, klasik denetim anlayisinin
kamu y6netiminin degisen ihtiyaglarini karsilamakta yetersiz kaldigini ortaya koymus ve denetim
faaliyetlerinin yalnizca hata tespit eden bir yap1 olmaktan ¢ikarilarak yonetime deger katan, riskleri
onceden belirleyen ve kurumsal kapasiteyi gelistiren bir fonksiyon haline doniistiiriilmesini
onermistir (TODAIE, 1991; DPT, 2000; Okur, 2010).

Bununla birlikte, bu reform siirecinde denetim faaliyetlerinin yalnizca hukuka uygunluk ekseninde
degerlendirilmesi yerine performans, stratejik yonetim ve kurumsal risk yonetimi ilkeleriyle
biitiinlestirilmesi amaclanmistir. Boylece kamu idarelerinin faaliyetlerinin yalnizca mevzuata
uygun olup olmadigi degil, ayn1 zamanda kamu kaynaklarini ne 6l¢iide etkili, ekonomik ve verimli
kullandiklar1 da degerlendirme kapsamina alinmistir. Bu yaklagim, klasik teftis sisteminin gorev
alanin1 daraltmaktan ziyade, denetim fonksiyonlarinin farkli uzmanlik alanlarma ayrilmasi ve
birbirini tamamlayan mekanizmalar seklinde yeniden yapilandirilmasi anlayisini da beraberinde
getirmistir (Power, 1997; Pollitt & Bouckaert, 2017).

Zaman igerisinde s6z konusu yaklasimlar yalnizca teorik diizeyde kalmamis, uygulamaya
aktarilmak suretiyle denetim birimlerinin hem kurumsal yapilarinda hem de isleyis siireclerinde
koklii doniisiimler baslatilmistir. Bu doniisiim iradesi, ilk etapta teftis kurullarinin kaldirilmasina
yonelik girisimlerde kendisini gdstermistir. Bununla birlikte, kamu yonetiminde teftis kurullart
araciligiyla yiiriitiilen denetim anlayisi, biirokrasinin kamu yarar1 dogrultusunda gozetim altinda
tutulmasini saglayan koklii bir gelenegi temsil etmektedir. Bu yoniiyle s6z konusu mekanizma,
dogrudan olmasa da halk adina gerceklestirilen dolayli bir denetim islevi iistlenmektedir. Teftis
sistemi kapsaminda yapilan denetimler, idarenin sahip oldugu kaynaklar1 belirlenen amaclara ve
hukuki ¢erceveye uygun bi¢cimde kullanip kullanmadigini inceleyerek kamu yararinin
korunmasina hizmet etmektedir. Dolayisiyla bu sistemin ortadan kaldirilmasi, yalnizca idari bir
yeniden yapilanma olarak degil, ayn1 zamanda kamu adina yliriitiillen denetim fonksiyonunun
zayiflatilmas: seklinde de degerlendirilebilecektir. Nitekim Tirkiye Biiyiikk Millet Meclisi’nde
kabul edilerek yasalagsma siirecine giren ve teftis kurullarin1 6ngérmeyen Kamu Y 6netimi Temel
Kanun Tasarisi, Cumhurbaskanligi makam tarafindan veto edilmistir. Bu gelisme, en azindan ilk
asamada teftis kurullarinin varliginin korunmasina imkan saglamis ve denetim sistemine iliskin
koklii degisimlerin uygulanmasi ertelenmistir. Ancak giiniimiizde “teftis kurullar’” 2004 yilinda
cikarilma tesebbiisiinde bulunulan bu kanunun hiikiimleri ve felsefesi dogrultusunda énemli bir
degisim siireci igerisine dahil edilmistir (Kandeger ve Alici, 2012, s. 93).

Dolayisiyla Tiirk kamu yonetiminde teftis kurullar ile ilgili radikal bir karar alinmaya calisilsa da
bu kurullar tamamen ortadan kaldiritlmamis olmakla birlikte kapsamli bir doniislim siirecine girdigi
soylenebilir. Tiirkiye’de 2000 yilindan 6nce idari denetimin dontisiimiine yonelik bir¢cok ¢alisma
yapilsa da bu denetim anlayisinda yasanan en 6nemli somut doniisiimiin Kamu Y 6netimi Temel
Kanun Tasarist dogrultusunda sekillenen 2003 tarihli “5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve
Kontrolii Kanunu” ile oldugu goriilmektedir. Bu kanun ile birlikte idari denetim anlayisinin temel
amaci ve beklentileri agik bir sekilde ortaya konulmaya calisilmistir. Bu siirecte en ¢ok dikkat
ceken konularin basinda ise teftis ve i¢ denetim uygulamalar1 gelmektedir. Ancak teftis ve ic
denetim uygulamalar karsilastirilmadan once bu iki denetim tiiriinlin kavramsal ¢erceveleri ele
alinmasi gerekmektedir.
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3. Teftisin Kavramsal Cercevesi

Teftis kavrami, Arapcada “sinirlama olmaksizin sonuna kadar inceleme” anlamini tagiyan “fets ”
kokiinden tiiremis olup, bir olgunun ya da faaliyetin dogrulugunu ortaya koymak amaciyla
dikkatli, ayrintili ve sistematik sekilde yiiriitiilen inceleme, arastirma ve denetim siireglerini ifade
etmektedir. Bu kapsamda teftis, is ve islemlerin yetkili kisiler tarafindan mevzuata ve usule uygun
sekilde yiiriitiiliip ylriitilmedigini belirlemeye yonelik olarak gergeklestirilen aragtirma, gézden
gecirme ve degerlendirme faaliyetlerini icermektedir. Kavram, Fransizca “inspecter” ve Ingilizce
“inspect” fiilleriyle anlam agisindan Ortiigmektedir. Bu kavram, Tiirk¢ede dikkatle inceleme,
arastirma, gozetim, denetim ve elestirel degerlendirme anlamlarini kapsayan ¢ok boyutlu bir
denetim pratigini ifade etmektedir (Karatepe, 2011, s. 11).

Teftis, kamu yonetimine 6zgili bir denetim faaliyeti olarak kabul edilmekle birlikte, yonetimin
temel fonksiyonlarindan biri olan denetimin kurumsallagsmis ve goriiniir hale gelmis bir bigimi
olarak da degerlendirilmektedir. Bununla birlikte, teftisin dogrudan yonetim fonksiyonu olan
denetim ile tamamen 6zdes oldugu sdylenemez. Ciinkii yonetim fonksiyonlari igerisinde yer alan
denetim, esas itibartyla Orgilit yapisi icinde hiyerarsik konumda bulunan yoneticilerin, kendi
sorumluluk alanlart igerisindeki personel ve siiregler iizerinde dogal olarak yiiriittiikleri siirekli
gbzetim ve kontrol faaliyetini ifade etmektedir. Bu yoniiyle denetim, yonetim siirecinin igine
yerlesmis, giinliik isleyisin ayrilmaz bir pargasi olan olagan bir yonetim aracidir. Buna karsilik, bu
denetim yetkisinin yonetim kademesinin diginda ayrica teskilatlanmis bagimsiz bir yap1 tarafindan
yiiriitiilmesi, yonetimin organik biitiinliigii ve igleyis mantigi ile tam anlamiyla ortiigmemektedir.
Bu durum, denetimin yonetim i¢inde dogal akisinda ger¢eklesen bir fonksiyon olmaktan ¢ikarak
ayr1 bir kurumsal mekanizma araciligiyla icra edilmesi nedeniyle, yonetimin fonksiyonel
biitiinliigli a¢isindan farkli bir yaklasimi giindeme getirmektedir. Bundan dolay: teftis faaliyetini
kamu yoOnetimine 6zgli bir denetim olarak nitelendirmek daha dogru bir yaklasim olacaktir
(Akbulut vd., 2012, s. 5).

Teftis faaliyeti, Tlirk kamu yonetimi uygulamasi agisindan dort unsurdan olusmaktadir. Bu dort
unsur, genel denetim, sorusturma, inceleme ve arastirmadir. Arastirma unsuru, belirli sartlar
altinda ikincil bir nitelik tasiyabilmekte ve kimi durumlarda ihmal edilebilir hale gelebilmektedir.
Bu baglamda teftis, sadece denetim kavrami ile Ozdeslestirilebilecek dar bir olgu olarak
degerlendirilmemelidir. Teftis faaliyetinde denetim, tek basina miistakil bir mana tasimamakta
olup, sorusturma ve inceleme siiregleriyle birlikte ele alindiginda biitiinciil bir islev kazanmaktadir.
Dolayisiyla sorusturma ve inceleme, denetimin tamamlayici degil, teftis siirecinin ayrilmaz ve
zorunlu bilesenleri olarak degerlendirilmelidir (Akbulut vd., 2012, s. 5). Bu baglamda teftis
mekanizmasi, ¢ok boyutlu ve biitiinciil bir denetim araci olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Teftis mekanizmasinin genel amaci ise su sekilde siralanabilir (Taymaz, 1993, s. 54-55); Kurumun
amagc ve politikalarinin netlesmesine katki saglamak ve bu amaglara ulagsma yollarin1 gelistirmede
ilgililere rehberlik etmek; Kurumun plan ve programlarmin belirlenen amaglarla uyumunu
inceleyerek, politika ve uygulamalar arasindaki farkliliklar tespit etmek; Kurum faaliyetlerinin,
hizmet sunulan ¢evre ve toplumun ihtiya¢ ve beklentilerine uygun bicimde iyilestirilmesine ve
gelistirilmesine katki saglamak; Kurum tarafindan tiretilen mal ve hizmetlerin miktar ve kalite
bakimindan degerlendirilmesini yapmak, tespit edilen hata ve eksiklikleri ilgili birim ve kisilere
bildirmek; Hizmetlerin yiiriitiilmesinde ortaya ¢ikan kusur ve eksiklikleri belirlemek, bunlarin
giderilmesine yonelik ¢oziim oOnerileri gelistirmek ve ilgililere sunmak; Kurumun etkinlik
alanindaki yenilik ve gelismeleri izleyerek, sonuglar ilgililerle paylasmak ve bu gelismelerden
yararlanilmasin1  saglamak; Kurum icindeki personel ve birimler arasindaki iligkilerin
giiclendirilmesini saglamak, iletisim ve koordinasyon alaninda ortaya ¢ikan sorun ve aksakliklari
ortadan kaldirmaktir.

529



Tiirk Idari Denetim Sisteminin Déniisiim Siireci: Teftis ve I¢ Denetimin Karsilastiriimasi

Tiirkiye’de teftis kurullari, bakanlik, genel miidiirliik gibi yapilarin en {ist yoneticisine bagli olarak,
bakan, genel miidiir gibi makamlarin adina teftis faaliyetini yerine getirmekte olup, teftis
kurullarimin gorevleri de so6z konusu bakanligin ya da genel midirliiglin gorevlerine gore
degisiklik arz etmektedir. Bu dogrultuda teftis kurullari, genel olarak teftis, inceleme, arastirma ve
sorusturma gorevlerini yerine getiren; yuriittiikleri denetim faaliyetleri neticesinde gerekli
raporlart diizenleyerek siirecin sonuglarini izleyen ve degerlendiren kurumsal yapilar olarak 6ne
¢cikmaktadir (Alict ve Yildiz, 2021, s. 297-298).

Koklii bir gegmisi bulunan teftis mekanizmasi, Tiirk idari teskilati igerisindeki 6nemini korumaya
devam etmektedir. Dolayisiyla bu mekanizmanin amacina, ortaya ¢ikis siirecine ve temel
faaliyetlerine deginmek ve acgiklik getirmek olduk¢a 6nem arz etmektedir.

4. I¢ Denetimin Kavramsal Cercevesi

Tiirkiye’de i¢ denetim mekanizmasi, kamu kurumlarinda 2003 tarihli 5018 sayili “Kamu Mali
Y 6netimi ve Kontrol Kanunu” kapsaminda uygulanmaya baglanmis ve bu mekanizma kurumlarda
ozellikle seffaflik, hesap verebilirlik ve mali disiplinin saglanmasinda kritik bir rol {istlenmistir.
Bu yoéniiyle i¢ denetim, yeni kamu yonetimi anlayisinin vazgecilmez bilesenlerinden biri olarak
goriilmektedir.

I¢c denetim, kavram olarak i¢ kontroliin ve bu kontrollerin etkinliklerinin degerlendirilerek
sonugclarin iist idareye, denetlenmis olan birimlere ve ilgili olan biitiin taraflara raporlama siirecidir.
Giintimiizde kurumsal olan sirket ve organizasyonlar ile kamu kurum ve kuruluslarinda uygulanan
i¢ denetim standartlar1 The Institute of Internal Auditors/ Uluslararasi I¢ Denetgiler Enstitiisii (IIA)
tarafindan belirlenmistir. IIA tarafindan yapilan tanima gore i¢ denetim, bir kurulusun
faaliyetlerine deger kazandirmak ve bu faaliyetlerin gelistirilmesini desteklemek amaciyla
olusturulmus; bagimsiz, tarafsiz ve hem giivence hem de danigmanlik saglayan bir faaliyettir. Bu
tanim igerisinde i¢ denetimin iki temel fonksiyonu 6zellikle 6ne ¢ikmaktadir: objektif giivence
sunulmas1 ve danigsmanlik hizmetlerinin yiiriitiilmesi. Bu kapsamda i¢ denetim, yalnizca hatalarin
tespiti ya da uygunluk kontrolii yapan bir yapt olmaktan ziyade, kurumlarin siireglerini
iyilestirmeye yonelik rehberlik eden ve kurumsal gelisimi tesvik eden bir islev iistlenmektedir.
Boylece i¢ denetim, yerine getirdigi giivence ve danigmanlik rolleri araciligiyla kurumlarin
etkinligini artirmay1 ve onlara katma deger saglamayr amaglayan stratejik bir ara¢ niteligi
kazanmaktadir (Akyol, 2023, s. 2).

Tiirkiye’de 5018 sayili Kanun’un yliriirliige girmesiyle birlikte kamu kurum ve kuruluslarinda i¢
denetim sistemi zorunlu bir uygulama haline getirilmistir. S6z konusu Kanun’un 63. maddesinde,
i¢c denetim faaliyetlerinin i¢ denetciler tarafindan gerceklestirilecegi diizenlenmis; ayrica kamu
idarelerinde I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun uygun gériisii dogrultusunda, dogrudan iist
yOneticiye bagl i¢ denetim birimi baskanliklarinin kurulabilecegi hiikiim altina alinmistir. Bu
Kanun’da i¢ denetim faaliyetlerinin neler oldugu, nasil ve hangi standartlara gore
gerceklestirilecegi gibi hususlar ayrintili bir sekilde yer almaktadir.

5018 sayil1 Kanun ile birlikte kamu mali yonetiminde gerceklestirilen yenilikler kapsaminda i¢
denetim sisteminin ihdasi, denetim anlayisinda koklii bir paradigma doniisimii olarak
degerlendirilmektedir. Bu doniisiim neticesinde, klasik ve agirlikli olarak uygunluk kontroliine
dayali denetim yaklasimindan, risk yonetimi esasli i¢ denetim modeline gecis saglanmistir. S6z
konusu yeni yaklagimda, risklerin yonetiminde i¢ kontrol mekanizmalarimin etkinligi kritik bir
unsur haline gelmis; ayrica risk yonetim siireglerinin stirekli izlenmesi ve performansinin
degerlendirilmesi 6nemli bir yer edinmistir. Bu sayede denetim fonksiyonu, yalnizca tespit ve
raporlama yapan pasif bir yap1 olmaktan ¢ikarak, riskleri 6ngéren ve yonetim siireglerine yon
veren aktif bir mekanizma niteligi kazanmistir (Pehlivanli, 2010, s. 13). Bu baglamda, i¢ denetim
ile birlikte klasik denetim anlayisi terk edildigi ve yeni kamu yonetimi anlayisi temelli bir denetim
anlayigina gecildigi sdylenebilir.
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I¢ denetim, 5018 sayili Kanun kapsaminda kamu kurumlarinda kaynaklarin daha etkili, ekonomik
ve verimli kullanilmasini amag edinen bir glivence ve danigsmanlik faaliyeti olarak goriilmektedir.
Ic denetim mekanizmasinin amaci ve ozellikleri, bu mekanizmanin ne oldugu konusunda
aciklayici bilgiler icermektedir. I¢ denetimin temel amaci ve dzellikleri ise su sekilde siralanabilir
(Giildiiler, 2021, s. 337-338; Ozbek, 2021, s. 18-19);

Hedeflere ulasmada yardimct olmak: Kurumlar, stratejik ve operasyonel hedefler koyarak bu
hedeflere ulagmak i¢in faaliyetlerini yerine getirmektedirler. Amaglanan hedefler sonrasinda
yapilan faaliyetlerin sonuglarina gore hedeflerde basari ya da basarisizlik durumlari ortaya
cikmaktadir. I¢ denetimin amaclarindan ilki, raporlama yaptig1 birimlere kurumun amag ve
hedeflerinin gerceklestirilmesi i¢in yardimct olmak ve boylece kuruma deger katmaktir.

Risk yonetimi ve kontrol siirecleri ile yonetisimin etkinligini gelistirmek: I¢ denetimin diger bir
amaci1 risk yonetimi ve kontrol siiregleri ile yonetisimin etkinligini gelistirmektir. Kurumlar
faaliyetleri ile 1ilgili konulari, organizasyon semalarindaki birimlere delege ederek
yonetmektedir. Kurumsal yonetim ya da yonetisimin gereklerinden biri olan bu yetki ve
sorumluluklarin devri sonrasinda hedeflere ulasilmasi icin belirsizlikleri ortadan kaldirma ya
da risklerin etkisini azaltma ile ilgili risk yonetim politikalar1 uygulanmaktadir. I¢ denetim,
gerceklestirdigi faaliyetlerin sonucunda hazirladigi raporlarla yonetisim, risk yonetimi ve
kontrol faaliyetlerinin etkinligini degerlendirmekte ve gelistirilmesi gereken alanlarda
yonetime Onerilerde bulunmaktadir.

Giivence ve danismanhk faaliyeti sunmak: I¢ denetimin en dénemli amaclarindan birisi de
giivence ve danigmanlik faaliyeti sunmaktir. Kurumun amaglarina ulasmasi i¢in risk yonetimi
ve kontrol siiregleri ile yonetisimin etkinligini degerlendirip gelistiren i¢ denetim, bu faaliyeti
topladigi kanitlar ve bu kanitlarin tarafsiz bir sekilde degerlendirilmesi sonucunda verilen
giivence ile saglamaktadir. Yonetim ve iigiincii kisilere verilen bu giivence mutlak bir giivence
degil, makul bir giivencedir. Makul gilivence, denetim gorevi i¢in gerekli biitlin 6zellik ve
niteliklere sahip bir denetcinin, s6z konusu denetim gorevinin gerektirdigi maksimum 6zeni
gostererek ve standartlara gore uyulmasi gereken biitiin denetim adimlarina uyarak bulgularinin
giivenilir ve yeterli denetim kanitlarina dayandirmasi sonucunda verilecek giivence olup, kesin
bir yargi ve yanilmazlik igermektedir.

Bagimsiz ve objektif sekilde faaliyetlerini gerceklestirmek: I¢ denetci, kurumsal yapr igerisinde
istihdam edilen bir personel olmasina ragmen, mesleki 6zellikleri itibariyla bagimsizlik ve
tarafsizlik ilkeleri dogrultusunda hareket eden bir uzmandir. Bagimsiz diisiinme ve nesnel
degerlendirme yapabilme yetkinligi sayesinde, elde ettigi bulgular iizerinden objektif bir
kanaate ulasir ve bu kanaatini yazili raporlar araciligiyla ilgili mercilere sunar. Bu yoniiyle i¢
denet¢i, kurum i¢inde yer almakla birlikte degerlendirmelerinde tarafsizligi esas alan
profesyonel bir meslek mensubu niteligi tasimaktadir. i¢ denetcinin kurumun bir personeli
olmasi, onun bagimsiz davranmasina engel bir durum degildir. i¢ denetginin bagimsizhigs,
organizasyon yapisi ile de desteklenmektedir. Saglikli organizasyona sahip kurumlarda, i¢
denetim birimi iist denetim birimine baglidir. Gorevi iist yonetimden almakta, onun adina gorev
yapmakta ve raporunu ona sunmaktadir. Denet¢inin bagimsizligi ve objektifligi bir hekimin
Hipokrat yeminine benzetilmektedir.

Gorevi sistematik ve disiplinli bir anlayisla yapmak: I¢ denetim, faaliyetlerini sistemli ve
disiplinli bir anlayis dogrultusunda gergeklestirmektedir. I¢ denetim faaliyetinin sistematik
olarak gerceklestirilmesi, kurumun birimleri arasindaki iligkilerin dikkate alinarak
yapilmasidir. Kurumun alt birimleri, bir kisi, bir makine, hedefe ulagsmak i¢in belirlenen
islemler dizisi, faaliyetin gerceklestirilmesi i¢in kararlastirilmis adimlar olabilecegi gibi bir
baska birim de olabilmektedir. I¢ denet¢i, kurumu olusturan her birimin birbirleriyle iliskisini
dikkate almaktadir. Faaliyetlerin sistematik bir anlayisla yapilmasi, i¢ denetginin denetimi
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planlamasi, programlamasi ve denetimin uygulanmasi siirecini icermektedir. I¢ denetimin
disiplinli sekilde yiiriitiilmesi, denetim faaliyetlerinin belirlenmis yazili kurallar ile mesleki
teamiiller ve etik ilkeler dogrultusunda, titiz ve planl bir yaklasim benimsenerek icra edilmesi
anlamina gelmektedir. Bu siirecte denetim c¢aligmalarinin rastlantisalliktan uzak, sistematik ve
sorumluluk bilinciyle gergeklestirilmesi esas alinmaktadir.

Yukaridaki amag¢ ve ozelliklere bakildiginda, i¢ denetimin 5018 sayili Kanun dogrultusunda
kurumlarin amaglarina ulagmasini katki saglayan, risk yonetimi, kontrol ve yonetisim siire¢lerini
gelistiren, bagimsiz, objektif, sistematik ve disiplin yapistyla kamu kurum ve kuruluslarinda
seffaflik, hesap verebilirlik ve etkin kaynak kullanimini gii¢lendiren 6nemli bir ydnetim
mekanizmasi olarak goriilmektedir.

5. Teftis ve I¢c Denetimin Karsilastirilmasi

Denetim ve teftis kavramlari, uygulamada siklikla birbirlerinin yerine kullanilan terimler olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Bununla birlikte, s6z konusu kavramlarin ifade ettikleri anlamlar agisindan
tam bir Ortiisme i¢inde olup olmadigi konusu akademik yazinda uzun bir siiredir tartigilmaktadir.
Teftis ve denetim kavramlarinin es anlamli sekilde kullanilmast ya da birbirleriyle
karistirilmasinin en 6nemli nedenlerinden biri, bu kavramlarin Tiirkiye’deki kullanim sekillerinin
uluslararasi uygulamalardan ve kavramsal gergevelerden farklilik gdstermesidir (Unlii, 2014, s. 9).

Kita Avrupasi hukuk sisteminde, 6zel hukuk yaninda kamu kurum ve kuruluglarini diizenleyen
ayr1 bir kamu hukuku alan1 bulunmakta ve hukuk diizeni bu ikili yap1 ilizerine sekillenmektedir.
Buna karsin Anglo-Sakson hukuk sisteminde kamu hukuku ve 6zel hukuk arasinda keskin bir
ayrim yapilmaksizin tekil ve biitiinciil bir hukuk sistemi benimsenmistir. Bu farkli kurumsal yapi,
denetim anlayislarina da yansimaktadir. Kita Avrupasi geleneginde kamu idarelerine 6zgii olarak
teftis ve kontrol gibi ayr1 denetim kavramlar1 gelisirken, Anglo-Sakson sistemde kamu ve 6zel
sektor ayrimi gozetilmeksizin i¢ denetim ve dig denetim gibi ortak denetim kavramlar
kullanilmaktadir (Karatepe, 2011, s. 9-10). Kita Avrupa hukuk sistemini benimseyen Tiirkiye nin
denetim sisteminde de teftis ve i¢ denetim gibi ayr1 denetim kavramlar1 kullanilmis ve Tiirk
denetim sisteminde kavramsal ve kurumsal yap1 da 6nemli diizenlemeler gerceklestirilmistir.

Tirkiye’de uzun yillardir Fransa’nin denetim modeline benzerlik gosteren bir denetim sistemi
uygulanmaktadir. Bu cergevede, klasik teftis sistemi 3046 sayili Kanun temelinde, kurumlarin
kendi teskilat kanunlarindan kaynaklanan yetkilere dayanarak faaliyet gostermektedir. Buna
karsilik i¢ denetim, 5018 sayili “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu”nun 55. maddesinde
mali yonetim ve harcama oncesi kontrol mekanizmalariyla birlikte i¢ kontrol sisteminin bir unsuru
olarak yapilandirilmistir. Daha 6nce de ifade edildigi gibi i¢ denetim, kamu idaresinin
faaliyetlerine deger katmak ve bu faaliyetlerin gelistirilmesine katki saglamak amaciyla,
kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik ilkeleri dogrultusunda yonetilip yonetilmedigini
degerlendiren ve idareye rehberlik eden, bagimsiz ve nesnel giivence saglayan bir danigmanlik
faaliyeti niteligi tasimaktadir (Yaman, 2011, s. 26). 5018 sayili Kanun, i¢ denetimi yeni nesil
denetim olarak konumlandirirken, teftisi ise klasik idari denetim olarak degerlendirmektedir.

I¢c denetim ve teftis, gerek denetim siirecine yaklasimlari gerekse denetim sonucunda ortaya
koyduklar1 degerlendirme ve hiikiimler agisindan birbirlerinden &nemli 6l¢iide ayrilmaktadir. I¢
denetim sistemi, siireklilik arz eden yapisi ve gelecege yonelik yaklasimiyla 6n plana ¢ikmakta,
idareye deger katmayi ve rehberlik etmeyi amaclayan bir giivence ve danismanlik faaliyeti olarak
kurgulanmaktadir. Buna karsilik teftis ise siireklilik gdstermeyen, belirli donemlerde
gerceklestirilen ve agirlikli olarak ge¢miste meydana gelen hata, eksiklik ve usulsiizliiklerin
tespitine odaklanan bir denetim tiirii olarak karsimiza ¢ikmaktadir (Fesli, 2023, s. 1). Teftis ve i¢
denetim karsilastirildiginda genel olarak temel ayrim noktalar1 su sekilde siralanabilir (Soyupek,
2015, s. 18-20);
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I¢ denetim, kurumun amaclarina ulasmasmi engelleyebilecek olasi riskleri tanimlayan ve
degerlendiren bir mekanizma olarak, yonetime karar alma siireclerinde destek saglamaktadir.
I¢c denetimi diger denetim tiirlerinden ayiran temel dzelliklerden biri, risk degerlendirmesini
sistematik bir faaliyet alan1 olarak benimsemesidir. Buna karsilik, teftisin tanim1 ve amagclari
arasinda ise risk degerlendirmesine yonelik bir fonksiyon yer almamaktadir. Risk
degerlendirmesi kavrami, denetim literatiiriine i¢ denetim anlayisiyla birlikte dahil olmus ve
Ozellikle modern denetim anlayislarinin ayirt edici en 6nemli unsurlarindan birisi olarak
karsimiza ¢ikmustir.

Risk degerlendirmesi, i¢ denetimin en 6nemli ayirt edici 6zelliklerinden biri olarak 6n plana
cikarken, disiplin ve ceza sorusturmasi yiiriitme yetkisi teftisin belirleyici yapisini meydana
getirmektedir. Tirk kamu yonetiminde teftis faaliyetleri, agirlikli olarak hizmetin dogrudan
yiiriitiildiigl tagra birimlerine odaklanmakta ve rutin denetim faaliyetlerinden ziyade inceleme
ve sorusturma agirlikli bir denetim sekli olarak goriilmektedir. Bu durum, teftisin denetlenenler
gbziinde cogu zaman olumsuz bir algiyla iliskilendirilmesine ve daha ¢ok yaptirim odakli bir
mekanizma olarak degerlendirilmesine neden olmaktadir. Buna karsilik, sorusturma yetkisini
icermeyen ve rehberlik ile neri sunma islevi 6n planda olan i¢ denetim, denetlenen birimler
tarafindan “danisman” ya da “kurum i¢i paydas” olarak algilanmakta, bu yoniiyle daha is
birligine dayali bir denetim yaklasimi olarak goriilmektedir.

I¢ denetim alaninda, I¢ Denetgiler Enstitiisii ve Avrupa i¢ Denetim Enstitiileri Konfederasyonu
gibi uluslararas1 Slcekte orgiitlenmis yapilar bulundugu gibi, ulusal diizeyde de Tiirkiye I¢
Denetim Enstitiisii ile I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu gibi meslek &rgiitleri ve kurumsal
yapilanmalar bulunmaktadir. Bu kuruluslar, mesleki standartlarin, teknik ve mesleki ilkelerin
ile etik kurallarin belirlenmesi, sertifikasyon siire¢lerinin yiiriitiillmesi ve egitim ile seminer
faaliyetlerinin gerceklestirilmesi gibi islevler tistlenmektedir. Buna karsilik teftis alaninda,
uluslararasi ya da ulusal diizeyde, resmi ya da gayri resmfi nitelikte ortak bir iist 6rgilitlenmenin
bulunmamasi nedeniyle, teftis faaliyetlerine yonelik yeknesak standartlar ve ilke setleri
olusturulamamistir. Her ne kadar mevzuatta teftis ve miifettislere yonelik ¢esitli diizenlemeler
bulunsa da, bu diizenlemeler kurumdan kuruma ve faaliyet alanina gore farklilik
gostermektedir.

I¢c denetim, denetim faaliyetlerinin ayn1 kurum igerisinde yiiriitiilmesinden dolay: siirekli ve
kesintisiz bir yapiya sahiptir. Buna karsilik teftis, genel olarak kurum disinda gerceklestirilen
ve gorevlendirmeye ya da iiglincii kisilerin sikayetlerine bagli olarak baslatilan bir faaliyet
oldugundan stireklilik arz etmemektedir. Bununla birlikte, teftis faaliyetlerinin yalnizca sikayet
ve gorevlendirmeye bagli kalmadigi, yilin belirli donemlerinde rutin denetim seklinde
yiiriitiildiigii de ifade edilmelidir. i¢ denetgilerin kurumlarmi ve isleyislerini yakindan
tanimalar1, verdikleri degerlendirme ve danismanliklarin daha gercek¢i ve uygulanabilir
olmasini saglamaktadir.

Teftis, tamamlanmis faaliyetler {izerinde gergeklestirilen ve dolayisiyla gegmise doniik bir
denetim olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Buna karsilik i¢ denetim, yiiriitiilmekte olan faaliyetleri
siire¢ icerisinde degerlendirerek gelecege yonelik Oneriler ve tavsiyeler sunan bir denetim
anlayisidir. Aslinda denetim kavraminin temelinde, her zaman ge¢miste gerceklesmis
eylemlerin incelenmesi yatmaktadir. Clinkii heniiz var olmayan bir olgu iizerinde denetim
yapmak miimkiin griinmemektedir. Oncelikle bir faaliyet, olay ya da eylem meydana gelmekte
ve ardindan bu faaliyetlerin 6nceden belirlenmis amaglara, standartlara ya da mevzuata
uygunlugu degerlendirilmektedir. i¢ denetim de bu dogrultuda mevcut faaliyetleri analiz ederek
kurumlara rehberlik eden tavsiye ve iyilestirme Onerileri sunmaktadir.

Miifettisler yalnizca gorev yaptiklari kurumlarla sinirli kalmayip, denetimi altindaki diger kamu
kurum ve kuruluslarindaki yolsuzluk ve usulsiizliikleri de denetleme sorumluluguna sahiptir.
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Buna karsilik i¢ denetciler ise sadece gorev yaptiklar: kurum biinyesinde denetim faaliyetlerini
yuriitmekle yilikiimlidiir. Ayrica i¢ denetimin temel islevi, kurum iginde Yyolsuzluk ve
usulsiizliikleri dogrudan sorusturmak degil, mevzuata, etik kurallara ve i¢ kontrol sistemine
aykirt uygulamalari 6nleyici 6nerilerde bulunmak ve kurumun faaliyetlerinin etkin, verimli ve
ekonomik bir sekilde yiiriitiilmesini saglamaktir.

e Son olarak, denetim faaliyetlerini yiirliten personel agisindan degerlendirildiginde, teftis
faaliyetlerinin siyasi sorumluluk sahibi iist makama, yani Bakana bagli ve Bakanin talimatina
gorev yapan miifettigler tarafindan gergeklestirildigi anlagilmaktadir. Buna karsilik i¢ denetim,
idari hiyerarsi i¢erisinde iist yoneticiye bagh sekilde ¢alisan ve kurum biinyesinde gérev yapan
i¢ denetgiler tarafindan yiiriitiilmektedir. Bu iki denetim tiirii arasinda yetki bakimindan da
belirgin farkliliklar bulunmaktadir. Miifettisler, i¢ denetcilere gore daha genis kapsamli idari ve
hukuki yetkilere sahiptir. Bu g¢ercevede sorusturma acgabilme, gerekli hallerde personeli
gorevden uzaklastirabilme, gecikmesinde sakinca bulunan durumlarda delil toplama ve sug
unsuru igeren olaylarda dogrudan Cumhuriyet Savciligina bildirimde bulunma gibi yetkiler
kullanabilmektedirler. Bu yetki arasindaki farkliliklar, teftis ile i¢ denetim arasindaki islevsel
ve hukuki ayrimin belirleyici unsurlarini olusturmaktadir.

Goriildugii iizere, teftis ile i¢ denetim arasinda hem islevsel hem de metodolojik olarak belirgin
farkliliklar bulunmaktadir. Nitekim i¢ denetim daha ¢ok siire¢ ve sistemli olarak faaliyet gosteren,
risk degerlendirmesi yapan, gelecege yonelik ve rehberlik hizmeti esas alan bir yaklagimi
benimserken, teftis ise daha ¢ok olay ve birey odakli olarak harekete gegmekte ve gegmise doniik
ve yaptirnm agirhikli bir denetim sekli olarak 6n plana cikmaktadir. I¢ denetim, ulusal ve
uluslararasi standartlara gore sistematik bir yap1 olarak karsimiza ¢ikarken, teftis ise uygulamalara
ve kurumlara gore farklilik gosterebilmektedir. Hesap verebilirlik ilkesi ile hareket eden ic
denetimin asli gorevi denetlemek iken, hesap sorulabilirlik ilkesi ile hareket eden teftisin ise asli
gorevi sorugturmaktir.

Yukarida da goriilecegi lizere, akademik literatiirde i¢ denetim ile geleneksel teftis mekanizmasi
zaman zaman karsit kavramlar olarak ele alinmakta; i¢ denetim daha ¢ok modern, rehberlik odakli
ve stratejik bir yonetim araci olarak 6ne ¢ikarilirken, teftis kurullart ise daha klasik ve kontrol
agirhikli yapilar seklinde degerlendirilebilmektedir. Bununla birlikte, bu tiir ikili karsitliklar
iizerinden yapilan degerlendirmelerin, ¢agdas kamu yonetimi ve kurumsal yonetisim anlayisinin
cok boyutlu yapisin1 tam olarak yansitmayabilecegi sOylenebilir. Nitekim literatiirde bazi
yaklagimlarin, i¢ denetimin 6nemini vurgularken teftis mekanizmasinin roliinii gorece ikinci
planda birakabildigi goriilmektedir. Oysa teftis ve i¢ denetim, birbirinin alternatifi olmaktan
ziyade, ayn1 kurumsal yap1 igerisinde farkli islevler iistlenen ve kurumsal giivence sistemine ¢esitli
acilardan katki saglayan tamamlayici mekanizmalar olarak degerlendirilebilir. Bu ¢er¢evede, her
iki yapinin da karsithik temelinde degil, islevsel katkilar1 ve kurumsal biitiinliik igerisindeki rolleri
dikkate alinarak ele alinmasinin daha dengeli bir yaklasim sunacagi ifade edilebilir.

Diger bir ifadeyle, teftis ve i¢ denetimin orgiitsel yap1 igerisindeki varlik nedenleri, kurumsal
dayaniklilig1 ve hesap verebilirligi artirmaya yonelik farkli uzmanlik alanlarina dayanmaktadir. I¢
denetim; siireglerin etkinligi, risk yonetimi ve kurumsal yonetisim mekanizmalarinin analizi
iizerine odaklanarak iist yonetime daha ¢ok makro diizeyde bir giivence sunarken, teftis kurullar
ise mevzuata uyumun izlenmesi, olas1 usulsiizliiklerin tespiti ve inceleme faaliyetleri ile mikro
diizeydeki operasyonel risklerin yonetimine katki saglamaktadir. Her iki mekanizmanin odak
noktalart ve kullandiklar1 yontemler belirli dl¢lide farklilik gostermekle birlikte, bu durum bir
hiyerarsi ya da islev farklilig1 tartismasindan ziyade, kurumsal denetim yapisinin ¢ok katmanl
dogasinin bir yansimasi olarak degerlendirilebilir. Bu baglamda, akademik yazinda zaman zaman
karsilagilan ve teftis mekanizmasinin roliinii sinirli bigimde ele alan yaklagimlarin, denetim
sistemlerinin biitiinciil yapisini tam olarak yansitmayabilecegi sdylenebilir. Giiniimiizde ise teftis
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mekanizmalarinin degisen ihtiyaglara uyum saglayarak daha esnek, risk odakli ve gelisime agik
bir yapiya yoneldigi goriilmektedir.

Teknolojik gelismeler ve dijital doniisiim, kamu yonetiminde denetim faaliyetlerinin niteligini ve
yontemlerini 6nemli ol¢lide degistirmis; bu degisim, miifettislik mesleginde de yeni yetkinlik ve
calisma bigimlerinin ortaya cikmasma neden olmustur. Ozellikle bilgi sistemlerinin etkin
kullanimi, elektronik verilerin islenmesi ve analiz edilmesi ile dijital denetim araglarindan
yararlanilmasi, cagdas teftis anlayisinin temel unsurlari héline gelmistir. Bu gelismeler,
miifettislerin geleneksel denetim yontemlerinin yani sira teknolojik araglar1 kullanabilme, biiyiik
miktardaki veriyi analiz edebilme ve dijital ortamda ortaya ¢ikabilecek riskleri degerlendirebilme
kapasitesine sahip olmalarini gerekli kilmistir. Nitekim yeni nesil teftis uygulamalarinda, gegmiste
ger¢eklesmis islemlerin mevzuata uygunlugunu sonradan tespit etmeye dayali geleneksel
yaklasimin yerini giderek risk odakli, veri temelli ve proaktif bir denetim anlayis1 almaktadir.
Elektronik denetim sistemleri ve veri analitigi uygulamalar1 sayesinde miifettigler, olasi hata,
usulsiizliik, suiistimal ve kaynak kullanimindaki verimsizlikleri daha erken asamada
belirleyebilmekte ve bunlarin ortaya ¢ikmasini 6nlemeye yonelik tedbirlerin gelistirilmesine katk1
saglayabilmektedir. Boylelikle teftis faaliyetleri yalnizca gecmis islemlerin incelenmesi ve
bulgularin raporlanmasiyla sinirli bir kontrol mekanizmasi olmaktan ¢ikarak, kurumsal risklerin
onceden belirlenmesine, yonetsel siireclerin gelistirilmesine ve kamu hizmetlerinin etkinliginin
artirllmasina katki sunan stratejik bir islev kazanmaktadir. Bu doniisiim, miifettislik mesleginin de
salt mevzuata uygunluk denetimi yapan bir yapidan, teknolojik gelismeleri ve veri analitigini
kullanarak kurumsal riskleri 6ngdren, sistemsel sorunlarin nedenlerini ortaya koyan ve kamu
yonetiminde siirekli iyilestirmeye katki saglayan daha dinamik ve katma deger odakli bir mesleki
yapiya evirildigini gostermektedir.

Sonug olarak, teftis ve i¢ denetim, Tiirk kamu ydnetiminde birbirini tamamlayan ancak amag,
yontem, yetki ve zaman ag¢isindan birbirinden farklilagan iki 6nemli denetim mekanizmasi olarak
karsimiza c¢ikmaktadir. Teftis ve i¢ denetim arasindaki temel farkliliklar, kamu ydnetiminde
denetim uygulamalarinin hem etkinligini, hem hukuki sorumlulugunu hem de idari sorumluluk
cercevesini belirleyen temel unsurlar olarak ifade edilebilir. Kamu yonetiminde denetim
stireclerinin etkinliginin artirilmasi i¢in bu iki denetim mekanizmasiin birbirini tamamlayan
ozelliklerinden yararlanilmasi ve wuygulamada ¢ikan farkliliklarin g6z Oniline alinmasi
gerekmektedir.

6. Sonuc ve Oneriler

Tiirkiye’de idari denetim sistemi acisindan bakildiginda i¢ denetim sisteminin kamu ydnetimine
kazandirilmasi yasal ve yapisal olarak onemli bir doniigiim olarak degerlendirilmektedir. Ancak
teftis ve i¢ denetim mekanizmalar1 arasindaki gorev, yetki ve yontem farkliliklar1 uygulamada
zaman zaman Yyetki karmasast ve kurumsal uyum sorunlarinin ortaya c¢ikmasina yol
acabilmektedir. Teftis kurullar1 agirlikli olarak hukuka uygunluk ve disiplin odakli bir anlayis ile
calisirken, i¢ denetim ise risk, performans ve danigsmanlik temelli bir anlayis1 benimsemektedir.
Bu iki farkli denetim anlayisinin ayn1 kurumsal yapi icerisinde uyumlu sekilde isletilememesi,
idari denetim sisteminin biitiinciil bir nitelige kavusmasini engellemektedir.

Tiirkiye’de idari denetim sistemi, teftis kurullar1 ve i¢ denetim mekanizmalarinin birlikte var
oldugu, ancak islevsel olarak biitiinlesemedigi bir goriiniim arz etmektedir. Teftis kurullarinin daha
cok klasik ve kontrol odakli yaklagimi ile i¢ denetimin rehberlik ve gelistirme yonii arasinda yeterli
Olciide denge kurulamamasi, idari denetimin kamu yonetimine sagladigi katma degerin arzu edilen
diizeye ulasmasini sinirlayabilmektedir. Idari denetim sisteminin etkinliginin artirilabilmesi igin
atilmasi gereken adimlar su sekilde siralanabilir;

e Denetim elemanlarinin, i¢ denetgileri de kapsayacak bi¢cimde, ise alim ve atama siirecleri ile
gorev, yetki ve sorumluluklarinin ve kariyer gelisim yapilarinin agik ve sistematik bir ¢ercevede

535



Tiirk Idari Denetim Sisteminin Déniisiim Siireci: Teftis ve I¢ Denetimin Karsilastiriimasi

diizenlenmesi 6nem tasimaktadir. Bu kapsamda, hem teftis birimlerinin hem de i¢ denetim
fonksiyonunun objektiflik ve tarafsizlik ilkeleri dogrultusunda g¢alisma usul ve esaslarin
belirleyen; inceleme, sorusturma, teftis ve i¢ denetim faaliyetlerinin esitlik ve biitiincil bir
yaklasim dogrultusunda ytiriitiilmesini destekleyen acgik ve tutarli diizenlemelere ihtiyag
bulundugu anlasilmaktadir. Bu dogrultuda, denetim alanini tiim boyutlariyla ele alan kapsamli
bir Denetim Kanunu’nun ¢ikarilmasi, idari denetim sisteminin etkinligini ve kurumsal giivence
mekanizmalarinin biitiinliglinii giiclendirebilecek bir adim olarak degerlendirilebilir.

e Denetim elemanlarinin unvanlar1 arasindaki farkliliklarin gézden gecirilmesi ve unvan
sisteminin yeniden yapilandirilmasi siirecinde kurumsal hafiza, mesleki gelenekler ve kariyer
biitiinliglinlin dikkate alinmasi 6nem tasimaktadir. Bu ¢er¢evede, mevcut yapmin giicli
yonlerini koruyarak daha sade, anlasilir ve siirdiiriilebilir bir unvan sisteminin olusturulmasinin
faydali olabilecegi degerlendirilmektedir.

e Denetim elemanlarinin denetim faaliyetlerini etkin, verimli ve modern standartlara uygun
sekilde yiiriitebilmeleri i¢in bilisim denetimi, performans denetimi, mali risk analizi ve proje
denetimi gibi uzmanlik gerektiren alanlarda teknik kapasitelerinin gelistirilmesini saglayacak
kurumsal ve sistematik bir hizmet i¢i egitim mekanizmasinin yayginlastirilmas: gerekmektedir.

e Denetim elemanlar tarafindan yliriitiilen denetim faaliyetleri kapsaminda gerceklestirilen
denetim tiirlerinin (Sorusturma, inceleme, 6n inceleme, teftis vb.) kavramsal ve islevsel agidan
acik, net ve sinirlar belirli sekilde tanimlanmasi gerekmektedir.

e Denetime tabi tutulan kamu kurum ve kuruluslarinin denetim elemanlarina karsi
yiiktimliilikklerini (bilgi, belge, talimat vb.) yerine getirme konusunda etkili ve caydirici
nitelikte cezai yaptirimlarin agik¢a dngoriillmesi gerekmektedir.

e Denetim mesleginin kendine 6zgii kariyer yapisi ve Ozel yetistirilme usulleri dikkate
alindiginda, denetim eleman: olmayan ve denetim tecriibesi bulunmayan biirokratlarin
gorevden alindiklarinda denetim elemani olarak atamalarini saglayan diizenlemelerin ortadan
kaldirilmasi gerekmektedir. Bu kapsamda, denetim kadrolarina yapilacak atamalarin mesleki
yeterlilik, uzmanlik ve deneyim kriterleri esas alinarak gergeklestirilmesi, denetim
faaliyetlerinin niteligi, tarafsizligi ve kurumsal biitiinliigiiniin korunmasi acisindan 6nem arz
etmektedir.

e Denetim birimleri, kendi denetim elemanlarinin yeterliliklerini 6lgmek amaciyla performans
esasinin benimsenip yayginlastirilmasi gerekmektedir. Bu dogrultuda, nesnel ve 6lgiilebilir
kriterlere dayanan performans degerlendirme mekanizmalarinin olusturulmasi, denetim
elemanlarinin mesleki gelisimini tesvik edecek, hesap verebilirligi giiclendirecek ve denetim
faaliyetlerinin genel kalitesini artiracaktir.

e Denetim sisteminin etkinliinin artirilabilmesi i¢in risk odakli denetim planlamasinin
kurumsallastirilmast  6nem tasimaktadir. Denetim faaliyetlerinin rutin ve donemsel
yaklagimlardan ziyade, veri temelli risk analizlerine dayandirilmasi kaynak kullanimini daha
verimli hale getirecektir.

o Dijitallesme kapsaminda, kurumlar arasi veri entegrasyonunun artiritlmasi ve denetim
stireclerinin ortak veri altyapilar1 iizerinden yiiriitiilmesi, denetim etkinligini ve analiz
kapasitesini gliclendirecektir.

o Ogzellikle piyasa denetimi yapan denetim elemanlarinin piyasadaki sorunlar1 daha iyi analiz
edebilmesi ve bu kapsamda ¢oziim iiretebilmesi amaciyla denetim sistemine yapay zeka
destekli analiz ve anomali tespit mekanizmalarinin entegre edilmesi, biiyiik veri setleri iginde
riskli islem ve davranis kaliplarinin daha erken tespit edilmesini miimkiin hale gelebilecektir.
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Denetim elemanlarinin mali ve sosyal haklarimin kurumsal ve hukuki giivence altina
alabilmesi amaciyla, 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu dogrultusunda “Denetim
Hizmetleri Smifi”nin ihdas edilmesi gerekmektedir. Bu diizenlemeyle denetim mesleginin
kendine 6zgli niteligi ve sorumluluk diizeyi dikkate alinarak ayri bir statii olusturulmasi
saglanmalidir. Bu anlayis, denetim mesleginin bagimsizligini ve tarafsizligini giiglendirecek,
kurumsal kapasite ile mesleki motivasyonun artirilmasina katki saglayacaktir.

Teftis ve i¢ denetim faaliyetleri sonucunda diizenlenen raporlar dogrultusunda verilen talimat
ve Onerilerin gereginin yerine getirilip getirilmediginin izlenebilmesi amactyla, kurumsal
diizeyde izleme ve takip birimlerinin olusturulmasi gerekmektedir. Bu birimlerin, rapor
bulgularinin uygulanma diizeyini sistematik sekilde degerlendiren ve sonuglari iist yonetime
raporlayan bir yapida kurgulanmasi onem arz etmektedir. Boylece denetim siireclerinin
etkililigi artirilabilecek, alinan kararlarin hayata gegirilmesi gilivence altina aliabilecek ve
kurumsal hesap verebilirlik giiclendirilebilecektir.

Tiirkiye’de tarihsel olarak giiclii bir biirokratik gelenegin varlig1 nedeniyle i¢ denetime kars1 bir
direncin devam etmesine yol agmaktadir. Bu nedenle, s6z konusu direncin asilmasina yonelik
etkili tedbirlerin alinmasi gerekmektedir. Ayrica mevcut gorev ve yetki karmasasinin ortadan
kaldirilmasi1 amaciyla, teftis kurullar1 ile i¢ denetim birimleri arasindaki gorev ve yetki
siirlarinin agik ve net bir sekilde tanimlanmasi 6nem arz etmektedir.

Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi ile birlikte kritik pozisyonlarda gérev yapan biirokratlarin
dahi Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ile gérevden alinabilmesi miimkiin hale gelmistir. Bu
durum, biirokraside “oligarsinin tun¢ kanunu” olarak ifade edilen yapisal katiliklarin azaltilmasi
ve karar alma siire¢lerinin  hizlanmasi1 agisindan Onemli bir donilisim olarak
degerlendirilmektedir. Bununla birlikte, s6z konusu yapi degisikliginin, tiim biirokratik
aktorlerde oldugu gibi denetim elemanlarinin da inisiyatif kullanma ve riskli alanlarda karar
alma davranislart iizerinde etkiler dogurabilecegi ifade edilmektedir. Bu cercevede, kritik
gorevler yliriiten denetim elemanlarinin mesleki bagimsizliklarini ve karar alma stireglerindeki
cesaretlerini destekleyebilecek kurumsal giivencelerin giliglendirilmesi, denetim fonksiyonunun
etkinligi acisindan 6nem arz etmektedir.

Bagimsiz ve tarafsiz denetim sisteminin etkinliginin artirilabilmesi, dogrudan hiikiimetlerin
denetime yonelik bakis acisinin doniistiiriilmesine bagli olup, denetimin bir sinirlama araci
degil, iyl yonetisimin vazge¢ilmez bir unsuru olarak benimsenmesi yoniinde bir yaklagimin
gelistirilmesi gerekmektedir.

Devlet Denetleme Kurulu dahil olmak {izere teftis kurullarinin, bagli bulunduklari bakanlik ya
da ilgili kurumlarin idari yapilarindan ayri, daha bagimsiz ve kurumsal olarak gii¢clendirilmis
bir yap1 igerisinde yeniden teskilatlanmasinin, denetim fonksiyonunun tarafsizligr ve etkinligi
acisindan oOnemli katkilar saglayabilecegi degerlendirilmektedir. Bu cercevede, denetim
mekanizmalarimin  kurumsal bagimsizligin1  giiclendirecek, goérev ve yetki alanlarini
netlestirecek ve uygulamada yeknesakligi temin edecek yasal diizenlemelerin hazirlanarak
hayata gegirilmesi, idari denetim sisteminin biitiinciil igleyisi bakimindan kritik 6neme sahiptir.

Kurulacak olan bu bagimsiz kurul, “Tiirk Idari Denetim Kurulu” olarak adlandirilabilir. Soz
konusu kurulun baginda bir bagkan, yeterli sayida baskan yardimecisi ve kurul {iyelerinden
olusan bir yap1 ile biinyesinde mevcut denetim elemani yer alacak sekilde yeniden bir yapisal
reorganizasyon gergeklestirilmesi, ozellikle kurul tyelerinin atanmasi siirecinde, ilgili
bakanliklar ve diger kurumlar tarafindan sunulan aday 6nerilerinin dikkate alinmasi 6nem arz
etmektedir.

Tiirk Idari Denetim Kurulu’nun, siyasetten bagimsiz ve tarafsiz bir sekilde gorevlerini etkili bir
bicimde yerine getirebilmesi amaciyla, Baskan, Baskan Yardimcilar1 ve kurul {iyelerinin atama
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ya da secim siireglerinin Cumhurbaskanligi ile TBMM tarafindan karma bir yontemle
gerceklestirilmesi saglanmalidir.

e Tiirk Idari Denetim Kurulu’nun gorev alam1 tamamen yiiriitme ile ilgili olacagindan
Cumhurbagkanligina bagli olmasi, ancak kurulun bagimsizlik ve tarafsizliginin hukuki
giivencelerle teminat altina alinmas1 gerekmektedir.

o Tiirk Idari Denetim Kurulu tarafindan hazirlanacak denetim raporlarinin hem Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi'ne hem de Cumhurbaskanligina sunulmasi1 ve bdylece oOngoriilen bu ¢ift
raporlama mekanizmasimin, yasama organmin yiritme iizerindeki denetim kapasitesini
giiclendirmesi ve ayn1 zamanda yiiriitme organinin idari stireglere iliskin daha hizli, biitiinciil
ve saglikli degerlendirmeler yapabilmesine imkan taniyacaktir.

e Tiirk idari Denetim Kurulu’nun en dnemli gdrevlerinin basinda denetim birimleri arasinda
koordinasyonu ve uyumu saglamak, mesleki standartlari belirlemek, denetim birimlerinin etkin
bir sekilde gorevlerini yerine getirmesini temin etmek ve denetim elemanlarinin mesleki
gelisimlerine yonelik tedbirleri ve uygulamalari belirlemek olmalidir.

e Tiirk Idari Denetim Kurulu'nun bir diger 6nemli gorevi ise denetim elemanlarinin
yetistirilmesini ve hizmet i¢i egitimlerini en etkin sekilde saglamak olmalidir. Bu dogrultuda,
ortak bir denetim kiiltiiriinlin olusturulabilmesi i¢in kurul biinyesinde bir Denetim
Akademisi’nin kurulmasi 6nemli oldugu degerlendirilmektedir.

o Tiirk Idari Denetim Kurulu, gérevlerini etkin bir sekilde yerine getirebilmesi i¢in modern ¢agin
gereklerine uyum saglamasi ve bu dogrultuda yapay zeka ve bilgi teknolojilerinin altyapisindan
aktif bir sekilde yararlanmasi saglanmalidir.

Siralanan ¢éziim oOnerilerinin hayata gegirilmesi, Tiirk idari denetimine yonelik tiim sorunlari
tamamen ortadan kaldirmayabilir. Ancak bu Oneriler, idari denetimin daha etkin ve verimli bir
sekilde caligmasina 6nemli katkilar saglayabilecektir. Nitekim Tiirkiye’de yeni kamu yonetimi
anlayisinin 6ngordiigii etkin, hesap verebilir ve seffaf bir idari denetim modeline ulasilmasi igin
gerekli adimlarin atilmasi zorunlu bir hale gelmis bulunmaktadir. Bu baglamda, idari denetime
yonelik ifade edilen ¢ozliim Onerilerinin dikkate alinmasi ve uygulanmasi olduk¢a &nem arz
etmektedir.
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