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Kamu sektoriinde denetim uygulamalarinin tarihi
cok eskilere dayanmaktadir ve denetim bu uzun
zaman icerisinde kapsam ve icerik bakimindan
degismis ve déntismustiir. Son yillarda Glkemizde
denetim uygulamalarinda yasanan biyiik doni-
stimler ozellikle ic denetim faaliyetlerinin kamu
sektoriinde uygulanmaya baslanmasi denetimi
onemli bir tartisma konusu olarak giindemde tut-
maktadir. Alan yazininda denetim ve bir i¢ kontrol
uygulamasi olarak ic denetim faaliyetleri iizerine
cok sayida calisma bulunmasi kargin denetimin iyi
yonetisimin hedeflerini gerceklestirmedeki etkisini
uygulama diizeyinde ele alan calismalar sinirlidir.
Bu calisma Mugla Biyiiksehir Belediyesi drnegi
cercevesinde yerel ydnetimlerde denetim ve iyi
yonetisim iliskisini incelemeyi amaclamaktadir.
Bu amac dogrultusunda ilk olarak kamu sektdriin-
de denetim kavraminin daha iyi anlagilabilmesi
amaciyla kamu yonetiminde denetim anlayisi ve
gelisimi ele alinacaktir. Daha sonra yerel yonetimler
baglaminda 5018 sayili kanun ve i¢ denetim kav-

Abstract

During history, the scope and content of the audit
has changed and transformed. In the recent years,
the major transformations in audit practices in our
country, especially the introduction of internal audit
activities in the public sector, keep the audit on the
agenda as a matter of discussion. Although there is a
large number of studies on internal audit activities in
the literature, there are limited studies that address
the impact of audit on achieving the goals of good
governance at the application level. This study aims to
examine the relationship between auditing and good
governance in local administrations within the scope
of Mugla Metropolitan Municipality. For this purpose,
first of all, the understanding and development of the
auditin publicadministration will be discussed. Then,
in the context of local government, the concept of
internal auditing and Law No. 5018 will be examined.
Finally, the governance and internal audit practices,
which are two phenomenas of the New Public
Management approach, will be discussed together
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rami incelenecektir. Son olarak da yeni kamu iglet-  and their relationship will be analyzed through the
meciligi yaklagiminin iki fenomeni olan yonetisim  Mugla Metropolitan Municipality example.

ve i¢ denetim uygulamalan beraber ele alinacak
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GiRis

F]

Her ne kadar kamu denetimi ve gozetimi ile ilgili ulusal ve uluslararas: li-
teratiirde pek ¢ok ¢aligmaya rastlansa da denetimin iyi yonetisimin hedeflerini
gerceklestirmedeki etkisini uygulama diizeyinde ele alan ¢aligmalar sinirhdir.
Bu sebeple denetimin kamudaki, 6zellikle yerel yonetimlerdeki olumlu ya
da olumsuz etkileri tizerindeki bilgimiz de bu iki kavram arasindaki iligskiyi
ol¢imleyebilecek kadar yeterli degildir. Kamu sektoriindeki denetim uygu-
lamalarinin tarihi ¢ok eskilere dayansa da Yeni Kamu Yonetimi anlayis: ile bir-
likte denetimin iyi ySnetisimin bir araci ve dahasi bir amac1 olarak giindeme
gelmesi 20. yiizyilin sonlarinda kargimiza ¢ikmaktadir. Bu dénemden itibaren
yalnizca ozel sektorii ilgilendirdigi diistintilen bir siireg, yerel yonetimlerde
“hesaplanabilir hale getirme (accountingization)” olarak ifade edilen kavramin
da 6nem kazanmasiyla kamu sektdriinde de yayginlagmaya baglamigtir (Uysal
vd., 2017). lyi yonetisim ancak planlanan hedefin etkin ve etkili bir sekilde
takip edilmesi ile miimkiin olabilir dolayisiyla denetim iyi ySnetigimin hem
bir aract hem de bir amacidir. Bu baglamda yerel yonetimlerde iyi yonetisimin
miimkiin olabilmesi i¢in denetim faaliyetlerinin etkin ve etkili bir sekilde uy-
gulanmasi hayati 6nem tagimaktadir. Bir baska deyisle iyi yonetisimle denetim
kargilikh bir iligki icerisindedir ve yerel yonetimlerde iyi yonetisimi miimkiin
kilmanin yolu denetimin faaliyetlerinin etkin ve etkili bir sekilde yerine geti-

rilmesinden geger.

Ozel sektér ile kargilagtirldiginda kamu sektdrii yonetiminin daha genis
yapisi, paydaglarin dayattig1 zorlayici sorumluluklar: yerine getirebilmek i¢in
etkin bir i¢ denetim fonksiyonunu zorunlu kilmaktadir. I¢ denetim, kamu
sektdrii kuruluglarinin etkin ve verimli kontroliinii ve yonetimini saglamak

icin degerlerin nasil olusturulduguna odaklanarak yonetisim siireglerinin

214 OX KAMU DENETCILIG KURUMU



Dr. Ogr. Uyesi Ceray ALDEMIR - Eyiip SEN

iyilestirilmesine yardime olabilir. Béyle bir deger sistemi, yiiksek ahlaki dav-
ranig ve adalet duygusuyla iliskilerinde seffaf olan agik bir idareyi gerektir-
mektedir. Kamu sektdriintin goreli olarak karmagikligi, i¢ denetimin yapasal
tasarim, yaklasim, uygulama ve kapsaminin, tiim kamu sektérii kuruluglarinda
acik, hesap verebilir ve ihtiyath karar almayi saglayacak sekilde yeniden yapi-
landirilmasini kisacasi iyi yénetisim uygulamalarinin yayginlastirilmasini ge-
rektirmektedir.

Bu ¢aligma kamuda denetim ve i¢ denetim {izerine yapilan teorik ¢aligmala-
rin uygulama diizeyinde yansimasinin bir ¢iktisidir. Caligma Mugla Biiyiikse-
hir Belediyesi 6rnegi cercevesinde yerel yonetimlerde denetim ve iyi yonetisim
iligkisini incelemeyi amaglamaktadir. Bu baglamda caliymanin birinci bolii-
miinde ilk olarak kamu yonetiminde denetim anlayisin gelisiminin tarihsel ve
kuramsal arka plani ele alinmigtir. Tarihsel siire¢ igcinde denetim fikrinin orta-
ya ¢ikis1 ve zamanla olmazsa olmaz bir gereklilige doniigiimii ve farkli kamu
yonetimi yaklagimlarda denetim ve i¢ denetim mekanizmalarinin nasil tanim-
landig1 bu bolimde irdelenmistir. Yonetisim ve denetim kavramlar1 arasin-
da teorik arka planin da sunuldugu birinci bélimi takiben ¢alismanin ikinci
boliimiinde 5018 Sayili KMYKK, I¢ Denetim ve Yerel Yonetimler arasindaki
iliski okuyucunun bilgisine sunulmugtur. Bu béliimde temel amag Tiirkiye’de
denetim ve i¢ denetim mekanizmalarinin birincil ve ikincil mevzuatlardaki ye-
rini ve yerel yonetimler diizeyinde bu mekanizmalarin iglerligini ve sorunlarimi
ortaya koymaktir. Caligmanin tigiincii bolimiinde ise Mugla Biiytiksehir Be-
lediyesi (MBB) drnegi tizerinden yerel yonetimlerde denetim ve iyi yonetisim
kavramlarimin kargilikh iligkisi irdelenmigtir. Caligmada yontem olarak yar
yapilandirilmig miilakat tekniginden yararlanilmigtir. Yerel yonetimlerde de-
netim ve iyi yonetisim kavramlarinin karsihkl iligskisi MBB’deki i¢ denetim
sorumlusu ile yapilmig olan miilakat yardimiyla degerlendirilmis ve denetim
stirecinin iyi yonetigim ilkelerinin ger¢eklesmesindeki etkisi ortaya konulmus-
tur. Agiklamalar dogrultusunda ¢alismada yerel yonetimlerde denetim anlayi-
sinin gelisimi ve yeni kamu ydnetimi paradigmas: icerisinde kamuda denetim

faaliyetlerinin ve iyi yonetisimin 6nemi tizerinde durulmustur.

1. KAMU YONETiMiNDE DENETiM ANLAYISI VE GELiSiMi

Denetimin kavraminin tarihi incelendiginde, denetimin kékenlerinin M.O.
3000 yillarinda Ninova kentine dayandig: gériilebilir (Sharkansky, 1991: 5).

i o
KAMU DENETGILIGI KURUMU €% 215



YERELYONETIMLERDE DENETIM VE iYi YONETISIM iLiSKiSi:
MUGLA BUYUKSEHIR BELEDIYESI ORNEGI

Guniimiizdeki uygulamalara en yakin haliyle hesap verme zorunlulugu ve de-
netimin kurumsal olarak ilk érneklerinin ise 1600’lii yillarin sonlarinda Ingil-
tere’de ortaya ¢iktig1 bilinmektedir (Bezirci ve Karasioglu, 2009: 574). Bu 6r-
neklerden de anlagilabilecegi tizere kamu ydnetiminin denetimi ¢ok eski yillara
dayanmaktadir. Ancak burada vurgulanmas: gereken temel nokta denetimin
tarih icerisinde ¢ok kez hem icerik hem de kapsam olarak degistigi gercegidir.
Ornegin kurumsal anlamda denetim ilk ortaya ¢iktiginda temel amag toplanan
vergilerin ve kamu harcamalarinin kontrol altina alinmasiyken giintimiizde
denetim kavrami bu iki islevi i¢ine almakla beraber farkli bir ierikle cok daha
kapsaml bir hale gelmistir.

En bagindan itibaren denetim kavramu tarihsel siire¢ igerisinde kapsam ve
icerik agisindan bir¢ok degisiklige ugrasa da kamu yonetiminde bugiin kul-
landigimiz anlamda denetimin kokenleri aragtirildiginda, denetimin geligimi
demokrasi ile dogrudan iliskili oldugu gériilmektedir. Demokratik gelisme,
iktidarin sinirlandirilmasi ve kamusal eylem ve iglemler @izerinde halk adina
denetim ve gdzetimin miimkiin kilinabilmesi miicadelesine dayanmaktadir
(Kése, 2007: 20). Dolayistyla demokratik gelisme ile birlikte kamu yoneti-
minde denetimin kendine kurumsal olarak yer bulmaya basladig: sdylenebilir.
Baska bir deyisle denetimin kamuda yaygin bir fenomen haline gelmesi kamu
kurumlarinin demokratiklesmesi ile birlikte agiklanabilir. Geleneksel kamu
yonetimi (GKY) teorisi baglaminda kamu kurumlarinda denetim ve hesap ver-
me zorunlulugu ilk basta parlamentonun temel bir islevi olarak goriilmiis ve
kendine parlamento zemininde var olma sans1 bulmugtur. Kamu yonetiminin
gecirdigi doniisiim ve degisimler sonucunda bu alan sadece parlamento ile s1-
nirli kalmamig kamusal alan iginde etki alanini genigletme firsat1 da yakalamis-

tir.

Tarihsel perspektifin Stesinde denetim olgusuna yaklagimin kamu yoneti-
mi kuramlari icerisinde farkhiliklar gosterdigi gériilmektedir. Bu durum gele-
neksel kamu yénetim (GKY) yaklagiminin denetime olan bakisiyla yeni kamu
isletmeciligi (YKI) yaklasiminda denetime olan bakisin kargilagtirildiginda
actkca ortaya ¢ikmaktadir. Klasik kamu y6netimi kuramlar: i¢in énemli bir
yaklasim olarak Taylor'in bilimsel isletim yaklasimi denetim baglaminda ele
alindiginda yapilacak isi kiigiik parcalara ayirarak en etkin ve en etkili sekil-
de isin yapilmasi yani igin yapilma siirecini ne ¢ikarir. Denetim bu yaklagim
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icerisinde dogrudan yapilabilen bir faaliyet olarak ele alinmstir. Yani yonetici
zaten spesifik parcalara ayrilmig olan igin planlanana uygun yapilip yapilmadi-
gin1 dogrudan inceleme sansina sahiptir. Buradan anlagilabilecegi tizere dene-
tim klasik kamu yonetimi kuramlarinda ¢ogunlukla dogrudan yapilabilen bir
faaliyet olarak degerlendirilmistir. Osborne’ a gére (2006) bunun temel sebebi
ashinda GKY’nin dogasinda sakliydi. GKY nin temel ayirt edici 6zelliklerin-
den olan merkezilestirilmis kontrollere dayanmasi; kural ve yonergeleri be-
lirleyerek bir kontrol mekanizmasi gelistirdigini diisiinmesi; politika yapimini
uygulamadan ayirarak kat1 bir hiyerarsik orgiitsel yap1 inga etmesi ve bunlarin
sonunda etkinlik ve verimlilige dair yapilacak her tiirlii kontroli biitge ve in-
san kaynaklarinin ySnetimine indirgemesi klasik kamu yonetimi kuramlarinin
denetime bakis agisin1 ortaya koymaktaydi. Denetim bu kuramlarca ¢ok kez
farkli noktalarda ele alinip tartisilsa da temel olarak dogrudan yapilan, tiretim
ve yonetim siireciyle ilgili bir aktivite olarak 6ne ¢ikmustir.

20. yy'in ikinci yarisindan itibaren yonetim anlayiginda yasanmaya bagla-
nan doniisiimler denetim anlayiginda da bir takim déntisiimleri beraberinde
getirmistir. K&se (2007) denetim kavraminin niteligini ve kapsamini degistiren
onemli sosyal ve ekonomik gelismeleri dort ana baglik etrafinda ele almigtir.
Ilk olarak 20. yy'da kamusal etkinliklerin hiz kazanmas1 denetim olgusunun
genis ve kapsamli bir nitelik kazanmasinda son derece 6nemlidir. Yine ayni do-
nemde ortaya ¢ikan refah devleti uygulamalar1 ve bu uygulamalarin getirdigi
denetim ihtiyaci denetimin kapsam ve i¢eriginin degisiminde 6nemli rol oyna-
mugtir. Bunlarin yaninda egitsel, kiiltiirel ve sanatsal faaliyetlere, spora, ¢evreyi
koruma ve gelistirme etkinliklerine vb. alanlara aktarilan kamu kaynaklarinin
artan trendi, klasik mali yap1 gibi, klasik denetimin yapisini ve kapsamini da
degistirmigtir. Son olarak 20. yy’in ikinci yarisinda yiikselen neo-liberal poli-
tikalarin bir sonucu olarak ortaya ¢ikan 6zellestirme uygulamalar1 da denetim
olgusunun ge¢irdigi doniisiim agisindan etkili olmugtur (Kése, 2007: 7).

S6z konusu sosyal ve ekonomik geligmelere 20. yy’in ikinci yarisinda hiz
kazanip yasadigimz yiizyilda da etkisini stirdiiren kiiresellesme de eklene-
bilir. Kiiresellesme denetimin kapsam ve niteliginin gelismesinde énemli rol
oynayan bir gelisme olarak ele alinmalidir. Ornegin kiiresellesme ve ekono-
mik gelismeler sonucunda denetimin ilgili taraflar1 olan aktorlerinin sayisinin

artmasi sonrasi denetim faaliyetleri 6nem kazanmigtir (Bezirci ve Karasioglu,
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2009: 572). Kamu y6netiminde kurumsal denetimin gelisimi yukarida kisaca
ele alinmugtir peki tarihsel siireg icerisinde kapsam ve icerik olarak genisleyen
ve degisime ugrayan denetim kavrami giiniimiizde ne ifade etmektedir? Bu
sorunun yaniti denetimin anlagilabilmesi i¢in dnemlidir. Yukarida da kisaca de-
ginildigi gibi, denetim GKY anlayisinda genellikle mevzuata uygunlugu aras-
tirmak igin yapilan teftis ve sorusturmalar1 kapsarken YKI'de denetim faaliyet-
leri igerik ve kapsam olarak bunlar1 da igerecek sekilde genislemistir. Bagka bir
deyisle geleneksel yaklasgimlarda denetimin temel iglevi, hata ve yolsuzluklarin
onlenmesi olarak kendine yer bulmaktadir (Kése, 2007: 5). Giintimiizde ise
denetim bu islevini siirdiirmekle beraber etkinlik ve verimlilik kavramlar1 da

hesaba katilarak tartigilmaya baglanmugtir.

Arslan’a gére (2002: 6) bir 6rgiitte verimlilik ve etkinligin saglanmasi ancak
iyi bir denetimin varligryla miimkiin olabilmektedir. Ayrica ¢agdas yonetim
anlayisinda vatandasi merkeze koyan hizmet yaklagiminda kurumsal yonetim,
hesap verebilirlik, seffaflik ve buna bagl olarak degisen denetim anlayisi ile 6n
plana ¢tkmaktadir (Uzun, 2009: 59). Buna paralel olarak YKI yaklasiminda
ise denetim faaliyetlerine bakista bir kirilma yaganmistir ve bu da denetimin
yasadig1 déniisiimii anlamak igin énemlidir. YKI ¢alisanlarin yapilan isin 6zel
olarak bir ya da birkag¢ parcasini degil cok daha fazlasini bazen hepsini yaptik-
lar1 igin dogrudan tiretim siirecinin denetlenmesi kolay degildir (Yalgin, 2010:
170). Dogrudan denetimin kolay olmamasi denetim faaliyetlerinin de degis-
mesi ihtiyacini beraberinde getirmistir. YKI yaklagiminda denetim dogrudan
yapilan ve {iretim siirecine iligkin dogrudan gergeklestirilen bir faaliyet olmak-
tan ¢ikarak sonuglarin niteligine odaklanan, performans odakl bir faaliyet
olarak karsimiza ¢ikar. Kisacasi geleneksel kamu yonetimi kuramlariyla yeni
kamu igletmeciligi yaklagimi arasinda gergeklesen bu kirilma denetimin bugiin

aldig1 halin anlagilabilmesi i¢in 6nemlidir.

Yeni kamu isletmeciligi yaklasimu ile birlikte denetime bakis, bugiinkii ha-
liyle genel olarak denetim olgusunu 6zel olarak da i¢ denetim siirecini anla-
mak i¢in dnemlidir ¢tinkii kurumsal denetimin bugiinkii halinin temelleri yeni
kamu igletmeciligi yaklasiminda karsimiza ¢ikmaktadir. Klasik kamu ydnetimi
anlayiginda yoneticilere ve kamu kurumlarinin kendisine yiiklenen sorumlu-
luk yeni kamu isletmeciligi yaklagimi sonrasi daha alt kademelere, kurumla-
rin yerelde gorev yapan yoneticilerine kadar yayilmaktadir. Gortldugi tizere
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sorumlulugun alani geniglemis bununla beraber hesap verilebilirlik ilkesi de

yeni kamu isletmeciligi yaklasimiyla yapisal olarak doniismiistiir (Ggoglu ve
Cukur, 2018: 446).

Alan yazininda yeni kamu isletmeciligi yaklagimina ve bu yaklagimla ilig-
kilendiren déniisiimlere yonelik elestiriler de mevcuttur. Ornegin Ustiiner
(2000: 26) yeni kamu igletmeciligi yaklagiminin neo-liberalizmin geleneksel
biirokrasi ile séylem diizeyinde yasadig1 celiskiyi giderme iglevini tistlendigini
iddia etmektedir. Ustiiner’e gore yeni kamu isletmeciligi yaklagimiyla birlik-
te kamu y6netiminde gergeklesen doniisiime ragmen ortaya ¢ikan yolsuzluk,
gorevi kotiiye kullanma gibi istenmeyen biiro-patolojik olaylarin sayis1 azim-
sanamaz. YKI'ye getirilen elestiriler yaklagimin sorunlar1 ¢ézmekte yetersiz
oldugu ve neo-liberal doniigiimiin kamu yonetiminde mesrulagmasina araci-
lik ettigi fikirleri etrafinda yogunlasmaktadir. Bu elestirilere ek olarak Tuncer
ve Usta (2013: 191) yeni kamu isletmeciligi yaklagimina getirilen elestirile-
rin, yeni kamu igletmeciligi yaklagiminda y6netimin ekonomik boyutuna agir1
vurgu yapilirken idari ve demografik boyutlarinin géz ardi edilmesi etrafinda
toplandigini belirtmektedirler. Kisacast YKI yaklagim1 kamu ynetiminde son
yillarda yaganan déniisiime teorik anlamda zemin kazandirmis ve yarattigi so-
nuglar uygulama diizeyinde denetim faaliyetleri de dahil olmak iizere kamu
sektoriinde 6nemli degisiklikler meydana getirmistir. Bu yaklagima getirilen
elestiriler neo-liberalizm sonrasi durumu analiz ederek, yeni uygulamalar: ve
yeni kamu igletmeciligi yaklagimini sorgulamaktadir.

YK1’ye daha genis bir bakis agisiyla bakildiginda bu yaklagim kamu yone-
timinde igletmecilik degerlerinin egemen kilinmasi olarak ele alinabilir. Kamu
isletmeciligi yaklasiminda kamu y6netimindeki mali ve hiyerarsik denetime
dayanan geleneksel iliskilerin yerine, hizmeti saglayan i¢ veya dis yiiklenici fir-
ma ile hizmeti satin alan kamu kurulugu arasinda sézlesmeye dayal bir iliski
kurmak amaglanmaktadir (Karci, 2008: 47). Bunlara ek olarak YKI yaklagimi
rekabetin ve piyasa mekanizmalarinin kamu yonetiminde etkin hale getiril-
mesi araciligryla kamusal hizmetlerin sunumunda verimliligin, tiretkenligin ve
esnekligin arttirilmasi, hatta denetim mekanizmalarinin iyilestirilmesi ve yo-
netimlerinde saydamlik gibi temel prensipleri vurgulamaktadir (Eren, 2003:
84). Bu prensipler dogrultusunda bir sonraki bélimde detayli bir sekilde ele
alinacak olan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK)

i o
KAMU DENETGILIGI KURUMU &GO 219



YERELYONETIMLERDE DENETIM VE iYi YONETISIM iLiSKiSi:
MUGLA BUYUKSEHIR BELEDIYESI ORNEGI

ile Tiirk kamu yonetimi sistemine dahil olan i¢ denetim faaliyetleri YKI yakla-

stminin dogrudan bir sonucu olarak okunabilir.

Kisacast, YKI yaklagimi isletmecilik prensiplerinin kamu yonetimine uy-
gulanmast esasina dayanmaktadir. Ozel sektdrde gdrmeye aliskin oldugumuz
denetim faaliyetleri yukarida bahsi gegen doniigiim ¢ergevesinde kamu yone-
timinde uygulanmaya baglanmig ve kurumsal denetim anlayis1 déniiserek bu-
glinkii halini almistir. Denetim olgusunun giincel anlam, kapsam ve igerigini
anlamak i¢in bir bagka 6nemli konu ise kamu ydnetiminde ortaya ¢ikan yo-
netigim yaklagimi ve bu yaklasimin hesap verebilirlik ve denetim ile olan ilig-
kisidir. Kamu sektoriinde yonetisim sunulan hizmetin maliyeti, kalitesi ve
hizmetlerin yerine getirilmesiyle beraber yerine getirilen hizmetin ve uygu-
lanan politikalarin toplum iizerindeki etkisiyle de yakindan ilgilenir. Ayri-
ca, yonetisim orgiitlerin ve paydaglarin sorumluluklarini netlegtirmek ve bu
sorumluluklar yerine getirebilme kapasitelerini anlamak i¢in i¢ ve dis denetim

mekanizmalarinin da i¢inde yer aldig1 araglar kullanir (Almquist ve digerleri,
2012: 9).

YK1'nin temel aktérlerinden biri olan yonetisim bahsedildigi gibi, amagla-
rin kuruldugu ve basarildigi araglarla ilgilidir. Bu araglar biitiinciil olarak bakil-
diginda, idarenin ya da genel olarak kamu kesiminin giivenilirligini belirleyen,
esit hizmet sunumu saglayan ve kamu gorevlilerinin yolsuzluk riskini azaltirken
hitkiimet yetkililerinin uygun davraniglarini giivence altina alan faaliyetleri de
icermektedir (ITA 2006:3). Yonetisimin ve denetim siireglerinin iyi uygulama
ornekleri arasinda gosterilen Avustralya Ulusal Denetim Ofisinin (ANAO) bir
raporunda ise kamu sektdriinde yonetisim bir orgiitiin nasil yonetildigi, ku-
rumsal ve diger yapilari, kiiltiiri, politikalar1 ve stratejileri ve ¢esitli paydas-
lartyla nasil bir iliski icerdigi seklinde ¢ok genis bir kapsamla tanimlanmigtir
(ANAO, 2003: 6). Rapora gore bu kavram, kamu sektorii kuruluglarinin,
karar verme siireglerinde agik, hesap verebilir ve ihtiyath davranarak, politika
tavsiyesinde bulunarak ve programlar1 yoneterek ve kontrol ederek yonetim
sorumluluklarini nasil yerine getirdigini kapsamaktadir. ANAO, iyi yonetisi-
min unsurlarini ve bunlarin birbirleriyle nasil iliskilendigini gésteren bir mo-
del gelistirmigtir. Sekil 1°de gosterildigi gibi bu model yonetisimi ve ¢iktilarin

kamu yonetimini ve kurumlarini koruyan bir ¢at1 olarak tanimlarken hesap
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verebilirlik, risk yonetimi, paydas iliskilerinin ¢ok yonlilugi, stratejik liderlik
ve kurumsal etigin de kamu kurumunun temeline yayilmasini dnermektedir.
Sekil 1: Kamu Kurumlaninda Yonetisim Catisi

Yonetim ve Ciktilar

Yonetisim Diizenlemelerinin Gozden Gegirilmesi ve Degerlendirilmesi

Bilgi ve Karak Destegi
16 Paydvzg St Planlama ve Performans v Paydjj Uiy
Hesapverebilirlik gkl Hesapverebilirlik

Risk Yonetimi ve I¢ - Dis Paydas iliskileri

Liderlik, Etik Kurum Kiiltiirii ve Iyi Yonetisimin Uygulanabilirligi

Kaynak: Avustralya- Queensland Ulasim Birimin tarihli Kurumsal Yonetisim Uygulamalarina
iliskin Temmuz 2001 tarihli raporundan uyarlanmistir.

Ozel sektor ile kargilastirldiginda kamu sektorii yonetiminin daha genis
yapisi, paydaglarin dayattig1 zorlayicr sorumluluklar: yerine getirebilmek igin
etkin bir i¢ denetim fonksiyonunu zorunlu kilmaktadir. I¢ denetim, kamu sek-
toril kuruluglarinin etkin ve verimli kontroliinii ve yonetimini saglamak icin
degerlerin nasil olusturulduguna odaklanarak yonetisim siireglerinin iyilesti-
rilmesine yardimei olabilir. Boyle bir deger sistemi, yiiksek ahlaki davranig ve
adalet duygusuyla iliskilerinde seffaf olan agik bir idareyi gerektirmektedir.
Kamu sektdriiniin goreli olarak karmagikligs, i¢ denetimin yapisal tasarim, yak-
lagim, uygulama ve kapsaminin, tiim kamu sektorii kuruluglarinda agik, hesap
verebilir ve ihtiyath karar almayi saglayacak sekilde yeniden yapilandirilmasini

kisacas1 iyi yonetigim uygulamalarinin yayginlastirilmasini gerektirmektedir.

Yukarida yapilan agiklamalar 1s1ginda kurumsal denetimin giintimiizde
kullanilan kapsam ve igerigi yonetisimin bir araci, ayn1 zamanda giintimiiz
kamu yénetiminin énemli bir amaci olan vatandas odakli hizmetleri yerine

getirebilen, etkin ve verimli ¢aligan kamu kurumlari ya da paydaslar kisacas:
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orgiitler i¢in hayati bir mekanizma olarak agiklanabilir. Giintimiizde uygu-
lanan haliyle denetimin iyi anlagilabilmesi i¢in énemli bir kurumsal denetim
aract olan i¢ denetim nemli bir 6rnek olarak verilebilir. I¢ kontrol arac1 olarak
i¢ denetim kurumun hedeflerine ulagmasi i¢in gerekli giivencelerin saglanmasi,
kurumda yapilan iglerin mevzuata uygunlugu, faaliyetlerin etkililigi ve etkinli-
gi, mali ve ydnetsel raporlamanin giivenilirligi bunlara ek olarak da varliklarin
korunmasini amaglar (IDKK- I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, 2013: 9). Bu
tanimdan da anlagilabilecegi tizere i¢ denetim kurumsal denetimin giintimiizde
uygulanan haline son derece uygun ve iyi bir 6rnektir. Bu ¢aliyma da hem
gliniimiizde uygulanan haliyle kurumsal denetimin iyi bir 6rnegi olmasi hem
de 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunuyla 6rnekleri Tiirkiye
kamu y6netiminde goriilmeye baglamas: sebebiyle alan yazininda gorece daha
az incelendigi i¢in i¢ denetim faaliyetleri ve i¢ denetime yogunlasacaktir.

2. 5018 SAYILI KMYKK, ic DI§NETiM VE YEREL
YONETIMLERDE DENETiM ANLAYISI

Yerel yonetimlerde denetim anlayiginin gelisimi kamu ydnetiminde dene-
timi anlayisinin gelisimiyle paralellik gostermektedir. Yerel yonetimlerde ku-
rumsal denetim kapsam ve igerik olarak tarihsel siire¢ igerisinde genigleyerek
doniigmiistiir. Ulkemizde yerel yonetimlerin denetimi 19. Yiizyila dayanmak-
tadir. Ornegin 1876 Anayasast dénemin sayistayina yerel yonetimlerin mali
islemlerini denetleme yetkisi vermistir. Ancak bu yetki kapsam ve igerik olarak
yalnizca yerel yonetimlerin mali iglemlerine iliskindir. Gliniimiizde yerel y&-
netimlerin denetim araglarina bakmak yerel yonetimlerde denetim anlayisinin
19. Yiizyildan giiniimiize yasadig1 doniisiim anlamamiza yardimei olabilir. Si-
yasal denetim, yargi denetimi ve ydnetsel denetim yerel yonetimlerin denet-
lenmesinin temel araglar1 olarak sayilabilir bunlara ek olarak i¢ ve dig deneti-
min ayrigmasi, kamuoyu denetimi ve performans denetimi gibi yeni denetim
yollarinin ortaya ¢ikmasi ilk ortaya ¢iktiginda yalnizca mali islemlerin dene-
timini dngdren yerel yonetimlerde denetim anlayisinin yasadig: genisleyerek
déntigimii ortaya koymaktadir. Bagka bir deyisle ifade etmek gerekirse yerel
yonetimlerde denetim, ilk ortaya ¢iktiginda yalnizca mali iglemlerin denetimi-
ne iliskin bir anlayisken glintimiizde yerel yonetimlerde denetim anlayis1 per-
formans yonetimi, stratejik planlama, risk yonetimi gibi bir¢ok baska araci da
kapsam i¢ine alarak genigleyerek doniigmiistiir.
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1876’dan glintimiize Tiirkiye'de hesap verebilirligin saglanmasi amaciy-
la etkili bir denetim sisteminin kurulmas: diistincesi pek ¢ok platforma uzun
stire tartigtlmigtir. Bunun sonucunda kamu mali ydnetim sistemini diizenle-
yen 1927 tarih ve 1050 sayii Muhasebe-i Umumi Kanunu, 2003 yilinda kabul
edilen ve tiim hiikiimleri ile 2006 yilinda yiiriirliige giren 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile degistirtilmistir (Kara ve Karakilcik,
2016: 728). Bu kanunun ilk maddesine gére “kanunun amaci kamu kaynak-
larinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini,
hesap verebilirligi ve mali saydamlig: saglamak tizere, kamu mali yonetimi-
nin yapisini ve isleyisini, kamu biitgelerinin hazirlanmasini, uygulanmasini,
tim mali iglemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasini ve mali kontrolii
diizenlemektir” (5018 sayii Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu. m.1).
Bu kanunun 2. maddesinde ifade edildigi sekliyle kanun tiim kamu merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli
idarelerden olusan genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali yone-
tim ve kontroliini yani denetim sistemini diizenlemekte ve &nceki sistemi de
onemli 6lgiide degistirmektedir. Ozel olarak i¢ denetim olgusu ise, kamu mali
yonetim sisteminin omurgasi seklinde de tanimlayabilecegimiz 5018 sayili Ka-
nunun 63-67. maddeleri arasinda diizenlenmistir.

Yerel yonetimlerdeki i¢ denetimini degerlendiren bu ¢aligmada 2003 yilinda
¢ikarilan 5018 sayili kanun Tiirkiye'de yerel yonetimlerin denetimi ve perfor-
mans 6l¢timii i¢in de son derece 6nemli oldugu kuskusuzdur. Kanun yukarida
bahsi gecen amaglar dogrultusunda kamu mali yonetim sisteminde 6nemli degi-
siklikler yapmis ve yeni uygulamalar sisteme dahil etmistir. 5018 sayili kanunun
57. maddesiyle 6n mali kontrol ve i¢ denetim gibi yeni uygulamalar kamu mali
yonetim sistemine dahil olmugtur (5018 sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu. m.57). Harcama Sncesi dig denetimin kaldirilmasi ve Sayistay tarafin-
dan yapilan dig denetime performans denetiminin de eklenmesi ilgili kanunla
hayata gegirilen diger 6nemli degisikliklerdir (Kara ve Karakilgik, 2016: 728).
Bir bagka 6nemli degisiklik ise ilgili kanunla stratejik planlama uygulamasinin
yasal altyapisinin olusturulmasidir (Giirer, 2006: 100).

Kanunun getirdigi bu degisiklikler incelendigince i¢ kontrol iist baghig:
altinda i¢ denetim ve 6n mali kontrol uygulamalarinin getirilmesi, Sayistay
tarafindan yapilan dig denetime kurumlarin performans denetiminin de dahil
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olmas ve stratejik planlama uygulamasinin kamu mali yénetim sistemi igeri-
sinde kendine yasal zemin bulmas: daha ¢ok 6zel sektdrde gérmeye aliskin ol-
dugumuz isletmecilik prensiplerine bagli denetim anlayisinin kamu sektériin-
de de uygulanmaya basglandiginin somut &rnekleri olarak degerlendirilebilir.
Bir bagka deyisle performans dl¢iimiiniin hem i¢ kontrolde hem de dis kont-
rolde bir denetim arac1 olarak kendine kamu mali ynetim sisteminde yer bul-
mast aslinda 6zel sektorde gérmeye aligkin oldugumuz uygulamalarin kamu
sektoriinde de etkin ve etkili bir denetim sistemi amaciyla hayata gecirilmesi
olarak degerlendirilebilir.

Hi¢ kuskusuz etkin ve etkili denetim kamu sektoriinde de hayati bir 6neme
sahiptir. Ancak burada bu amag dogrultusunda 6zel sektérden kamu kurumla-
rina transfer edilen uygulamalarin 6zel sektorle ayni iglevsel sonuglar: dogurup
dogurmayacagi 6zel ve kamu sektorlerinin temel farklari sebebiyle bir tartiyma
yaratmaktadir. Kamu kurumlarinin temel amaci kar etmek degil kamu hiz-
metlerinin yerine getirmek oldugundan bu kurumlarda rekabet ve kar etme
iizerine kurulmus kurumlarin denetim araclarinin kullanmasi sakincali so-
nuglar da dogurabilir. Ozel ve kamu sektériiniin dogal farklar1 géz éniinde
bulunduruldugunda 6zel sektoriin gelistirdigi bu denetim araglarinin kamu
sektoriine transferi kamu hizmetlerinin kar amaci giidiilmeden yerine getiril-
mesi gerektigi gz oniinde bulundurularak degerlendirilmelidir. En iyi kamu
kurumu en etkin ve verimli ¢alisan kamu kurumu degil kamu hizmetlerini en
etkin verimli sekilde yerine getiren kamu kurumudur. Dolayisiyla bu denetim
araglar1 6zel sektdrde uygulandig: haliyle degil kamu kurumlarina uyarlanmig
haliyle kamu sektoriinde uygulanmalidir.

5018 say1li kanunla kamu mali yonetim sistemine dahil olan i¢ denetim ve
6n mali kontrol uygulamalarini i¢eren i¢ kontrol ilgili kanunun bu ¢aligma ger-
cevesinde getirdigi en 6nemli degisikliktir bu yiizden ¢aligmanin bu bolimiin-
de bir i¢ kontrol uygulamas: olarak i¢ denetim detayli olarak incelenecektir.
5018 sayili kanunda i¢ denetim “kamu idaresinin ¢aligmalarina deger katmak
ve gelistirmek i¢in kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslari-
na gdre yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak ama-
ctyla yapilan bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danigmanlik faaliyeti” ola-
rak tanimlanmaktadir (5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu.
m.63). Bir baska tanimlamada ise i¢ denetim faaliyetinin faydalar1 su sekilde
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siralanmaktadir (Yurtsever, 2014: 17) : (1) I¢ denetimin kurumlarin i¢ kontrol,
risk yonetimi ve kurumsal ydnetim sistemlerinin gelistirilmesine katk: sagla-
mast, (2) I siireglerini iyilestirmesi, kaynaklarin etkili ve verimli olarak kulla-
nilmasinin saglanmasi, (3) Hata, hile ve suiistimallerin dnlenmesine yardimci
olmasi, (4) Risklerin neden olabilecegi kayiplar1 azaltmasi ve (5) Kurumlarin
hedeflerine ulasmasina katki saglamasi.

Bunlara ek olarak i¢ denetim hile ve suiistimallerin sorusturulmas ve ince-
lenmesi yani bir teftis mekanizmas: degil siire¢ odakl, gelecege yonelik, pro-
aktif ve risk esash bir yaklagim gerektiren bir mekanizmadir (Uzun, 2014: 59).
Yukarida verilen tanimlardan da anlagilabilecegi gibi i¢ denetim kaynaklarin
etkili ve verimli yonetilmesi amaciyla degerlendirme ve rehberlik faaliyetlerini
i¢cinde barindiran siire¢ odakli ¢alisan ve risk yénetimini vurgulayan kurumla-
rin etkin ve verimli ¢aligmasi amaciyla gelistirilmis bir i¢ kontrol mekanizma-

sidur.

Yukarida detayli bir sekilde ifade edildigi gibi kamu yonetiminde yasanan
dontisiimle birlikte geleneksel yonetim anlayigina 6zgii olan kat1 ve hiyerarsik
denetim uygulamalarindan uzaklagilarak ‘yumusak’ bir denetim yaklagimina
dogru gidildigi goriilmektedir. Bu degisimi Tiirkiye 6lgeginde ele aldigimizda
kamu yOnetimi sistemimiz i¢inde uluslararasi denetim standartlarinin ve ulus-
lararasi kabul goren etik kurallarin etkisinin arttig1 ve mevcut teftis sistemimizi
ciddi bir sekilde doniistiiren bir siire¢ olarak ifade etmek de miimkiindiir (Ko-
cak ve Kavakoglu, 2010). GKY ic¢indeki kat1 teftis kiiltiiriinden farkli olarak
YKI ile kamu sektoriinde de yayginlik kazanan i¢ denetim kamu hizmetinin
niteligini gelistirmek amacina odaklanan, bagimsiz ve tarafsiz bir danigmanhk
ve giivence faaliyeti olarak tanimlanmaktadir. Tiirk kamu yonetiminde etkisi
ve uygulama alami hizla artan yeni kamu igletmeciligi idari yapimiza sadece
yeni terimler sokmamus, bu terimlerin merkezden yerele tiim idari yapiya uy-
gun hale getirilmesi i¢in de 6nemli doniigiimlere ortam hazirlamistir.

Bu doniigiimlerden 6nemli dlgiide etkilenen yonetim birimlerinden biri de
hi¢ kuskusuz yerel yonetimlerdir. Tiirkiye’de yerel yonetim sistemi, son yillar-
da geleneksel yonetim modelinden yerel yonetisim modeline dogru yonelen ve
bunu hem uygulama hem de mevzuat diizeyinde yasayan bir degisim siirecin-
den gegmistir (Kosecik ve Ozgiir, 2009). Yasanan bu iki ayakli déniisiimle bir-
likte yerel yonetimlerin STK’lar, goniillii gruplar ve 6zel sektér ile etkilesim
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ve ig birligine dayali etkili, verimli, seffaf, katilimci ve hesap verebilir bir ya-
ptya evrilmesi hedeflenmektedir. Bu hedefe ulagabilmek i¢cin Amerika, Yeni
Zelanda, Ingiltere, Polonya ve Avustralya'daki yerel yénetim uygulamalarinin
bir benzeri Turkiye'de de kurgulanmis ve yerel yonetimler yerel yonetisimin
‘denetigim’ ayagini i¢ denetim ve i¢ denetg¢ilik mekanizmalari ile saglamaya ¢a-
lismigtir. Bilge ve Dagkaya (2015) bu durumu yereldeki yoneticilerin, i¢ dene-
tim sistemden elde edilen bilgiler sayesinde daha saghkli kararlar verebildigi,
mali planlama, programlama ve yatirim kararlarinda daha rasyonel sonuglar

tiretebildigi seklinde yorumlamaktadirlar.

Her ne kadar 1982 Anayasasinin 127. maddesi yerel yonetimlerde ya-
pilacak denetimin genel ¢ergevesini belirlese de 5018 sayih Kamu Mali Y6-
netimi ve Kontrol Kanunu ile bu ¢ergeve YKI ile uyumlu hale getirilmistir.
Buna gore yerel yonetimlerde i¢ denetim, dig denetim ve Igisleri Bakanlig
denetimi yapilmaktadir (Mahalli idareler GFR, 2018). Idari ve mali yonetim
sistemimiz igerisinde basat bir yere sahip olan yerel yonetimlerle ilgili 5018
sayili kanun temel gerceveyi belirlemekte olup; Belediye ve Biiyiiksehir Be-
lediyeleri Kanunlari ise 6zel nitelikli mevzuatlar olarak uygulamalarin seyrini
belirlemektedir. S6z konusu kanunlar icerisinde yerel yénetim kuruluglari ile
ilgili diizenlemelere detayli bir sekilde yer verilmistir. Bu diizenlemelerde de-
netim sistemi a¢isindan bahsedildigi gibi i¢ ve dis denetim olmak tizere ikili bir
yap1 6ngoriilmektedir. Bu baglamda i¢ denetimin i¢ denetgiler, dig denetim de
Sayistay tarafindan yapilmasi hitkme baglanmaktadir (Orenay ve Siizen, 2011).
Bu hitkmiin uygulamada da iglerlik kazanabilmesi icin KMYKK nin yiiriirlige
girmesinin ardindan i¢ denetim alaninda ikincil diizey mevzuat ¢aligmalar1 da

gerceklesmistir. Bu diizenlemeler asagidaki gibidir (Kavakoglu,2010:48):
+ IDKK Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik
+ I¢ Denetgi Adaylar1 Belirleme, Egitim ve Sertifika Yonetmeligi
+  I¢ Denetgilerin Caligma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik
+  I¢ Denetgiler I¢in Ek Odeme Kararnamesi

190 Sayili KHK Kapsamindaki Idarelerin I¢ Denet¢i Kadrolarinin Tah-

sisine Iligkin Kararname

+  Mabhalli idarelerin I¢ Denet¢i Kadrolarinin Tahsisine Iligkin Kararname
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Belirtilen ikincil mevzuatlarin yerel yonetimlerdeki istihdam boyutu ise
5018 sayili Kanun’un gecici 5’inci maddesi hitkmii ile netlik kazanmstir ve
her bir birim biinyesinde yine ti¢iinciil mevzuatlar hazirlanarak kamu kurum-
lar1 ve 6zellikle de yerel yonetimler i¢ denet¢i fikrine ve uygulamasina hazir
hale getirilmistir. Buna gére i¢, denet¢i bulundurulacag: belirtilen biyiiksehir,
bityiiksehir ilce belediyeleri, belediyelerin bagl idareleri ve il belediyelerinde
2006 ve 2013 tarihlerinde ¢ikarilan Bakanlar Kurulu Kararlari ile tahsis edilen
795 ig, denetgi kadrosuna 2007 yilindan itibaren atama yapilmaya baglanmugtir.
Bu kapsamda yerel yonetimlerin is ve islemleri hukuka uygunluk, mali dene-
tim ve performans denetimi bi¢iminde i¢, denetgiler eliyle yiiratiilmektedir.
2016 ve 2017 yallar1 itibariyla tiirlerine gére yerel yonetimlere tahsis edilen i
denet¢i kadrolar1 ve bunlara yapilan atamalar Tablo 1°de gosterilmistir. Buna
gore i¢ denetgi kadrolarinin ciddi oranda bos kaldig1 ve kamu kurumlarinda
arzu edildigi gibi bir i¢ denetg¢i istihdaminin yakalanamadigini séylemek yanlig
olmayacaktir.

Tablo 1: Yerel Yonetimlerin Tiirlerine Gore Ic Denetci Sayilan

i Tahsis ::;2:1 Kadro Doldu;l;;::;Kadro Doluluk Oram %
2016 2017 2016 2017 2016 | 2017
Belediye 513 513 200 193 39 38
it 6zel idare 153 153 16 16 10 10
Bagh idare 67 67 35 34 52 51
Toplam 733 733 251 243 34 33

Kaynak: Maliye Bakanligi i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, 2018

Her ne kadar kamu kurumlar1 kanun ve mevzuat diizeyinde i¢ denetim ve
i¢ denetci olgusuna hazirlanmig ve gerekli istihdam hedefleri belirlenmis de
olsa, yapilan ¢aligmalar g&stermistir ki i¢ kontrol sisteminin hedeflendigi gibi
calisabilmesi sadece ¢alisacak i¢ denetci sayisina ya da uygulanacak mevzuata
bagl degildir. Tiirk idare sisteminde denetim felsefesinde yasanan bu doniisii-
miin islerlik kazanabilmesi tamamen kurumun yapacag: diizenleme ve uygu-
lamalar ile alakalidir. Bunun i¢in de kurumsal kiiltiir i¢in de hem y6neticilerin
hem de biirokrasinin bu fikir ile uyumlulagtirilmasi gerekmektedir. Yereli ve
Unal 2014 yilinda yaptiklari caligmalarinda yaklagik 8 yildir mevzuatsal olarak
uygulama zemini bulan i¢ denetim olgusunu yerel yonetimler baglaminda ele
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almislar ve “Mahalli Idarelerde I¢ Denetimin Yapisal Sorunu” baslig: ile yayin-
lamiglardir. Bu ¢aligmada da isaret edilen ve yukarida da deginilen kurumsal
déniisiimiin sadece mevzuat ve istihdamla miimkiin olmadigini 6ne ¢ikaran
sorunlar ve nedenleri Yereli ve Unal (2014: 457-463) tarafindan Tablo 2'deki
gibi dzetlenmigtir.

Goriildiigi gibi ashinda kurulus ve mevzuatlandirma agamasinda ¢ok fazla
beklenti yaratan i¢ denetim ve i¢ denetgilik mekanizmalar1 Tiirkiye’deki kamu
kurumlarinda istenildigi 6lgiide fayda saglayamanugtir. Aksine Yereli ve Unal'in
da (2014: 464) belirttigi gibi mekanizma ile amaglanan mali ve idari bir yol ha-
ritasinin ¢izilip kamu kaynaklarinin etkin, etkili ve verimli kullanilmas: iken; i¢
denetgilik uygulamalar1 kamu kurumlarina birer finansal yiik olarak yansimak-
tadir. Caligmanin devaminda Yereli ve Unal tarafindan tespit edilen sorunlarin
Mugla Biiyiiksehir Belediyesindeki durumunu élgmek tizere, Tablo 2'deki so-
runlarin birer sorunsal haline getirilmis ve yar1 yapilandirilmig miilakat teknigi
ile I¢ denetim ve i¢ denetgilik mekanizmalarinin yonetisim ile olan iliskisi Mugla
Biiyiiksehir Belediyesi 6rnegi ile analiz edilmigtir.

Tablo 2: Yerel Yonetimlerde i¢ Denetimin Yapisal Sorunlan

Sorun Nedenleri

Ust yoneticilerin 5018 sayili Kanundaki sorumluluklanim harcama
yetkilileri, mali hizmetler birimi ve i¢ denetciler aracibgiyla
yerine getirmektedirler. Bununla beraber {ist yoneticilerig
denetimi kendilerine yardima olan, katki saglayan bir kurum
olarak gormeleri gerekirken diismanca bir yaklagim icine
girebilmektedirler. Ust yoneticilerin ic denetimin énemi ile ilgili
farkindaliga sahip olmamasi iist yonetici ile i¢ denetci arasinda

is birliginden ziyade kopukluk yaratmaktadir. Bu durum {ist
yoneticilerin i¢ denetime olan ilgisizliginin temel nedenidir.

Ust Yoneticilerin ic
Denetime Olan ilgisizligi

ic denetim merkezi yénetim diizeyinde istenmesine ragmen
yerel diizeyde talep gérmemektedir. Yerel yonetimlerde tahsis
ic Denetim Kadrolanina edilmis olan i¢ denetci kadrolanndaki bosluklar bu durumun
Atama Yapilmamasi en biiyiik gostergesidir. ic denetcilere gereken talebin
gosterilmemesi atamalarin yapilmamasina ve kadrolarin bos
kalmasina sebep olmaktadir.
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i¢ Denetim ile Birimler
Aras1 isbirligi Eksikligi

i denetcilerin denetim plan ve programlanmn hazirlanmas
sirasinda birim amirleri ve personeliile ortak hareket
etmesi gerekmektedir ama i¢ denetgilerin bu konudaki
uygulama eksiklikleri ve birimlerin bu faaliyetlere yeterli
ilgi gostermemelerii¢ denetim ile birimler arasinda is birligi
eksikligine neden olmaktadir.

ic Denetcilerin Kurumu
ifsa Eden Olarak Goriilmesi

Ic denetgiler tarafindan hazirlanan raporlarda yer alan
sorunlu kisimlar kurumun ifsa olabilecedi diisiincesiyle Gst
yoneticiler tarafindan problemli olarak degerlendirilmekte ve
bazi durumlarda bu endise birim gérevlilerinin yanls beyanat
vermesiyle sonuclanmaktadir. ic denetim raporlanyla ilgili

bu endise i¢ denetimin kurumu ifsa eden bir pozisyonda
degerlendirilmesine sebep olmaktadr.

i¢ Denetcilere Gorevleri

Ic denetgcilere yonetmelikle belirlenmis gorevlerinin disinda
sorusturma benzeri gérevler yaptinlmasi i¢ denetgilerin asil
gorevlerinin yerine getirilememesine sebep olmaktadir.

Yer A
Kfpsammda. er -lmayan Bu durumun sebebi olarak yine i¢ denetim ile ilgili dogru
Gorevler Verilmesi N . . R
farkindaliga sahip olunmamasi ve i¢ denetimin Gneminin
kavranmamasi gosterilebilir.
Kurumlarda gérev yapan diger teftis ve denetim birimleri ile
I¢ Denetim ve Teftis i¢ denetim gdrev cakismasinm engelleyecek diizenlemelerin

Kurullan Goérev Cakismasi

bulunmamas bu iki farkl birimin gorev alanlarinda cakigmalara
sebep olmaktadir.

i¢ Denetimin Bagimsizhig
ile ilgili Sorunlar

Ulkemizde yerel ydnetimlerde dolayl olarak iist yoneticinin
inisiyatifine birakilmis atama islemleri i¢ denetcinin fonksiyonel
bagimsizligim tehdit etmektedir. Aym sekilde sicil ve disiplin
amiri olarak {ist yoneticinin belirlenmesi, iist yonetici disindaki
yonetim kademesi tarafindan i denetciye talimat verilmesi, i¢
denetim raporlanna yoneticilerin dogrudan miidahale etmeleri
ve i¢ denetimin faaliyetlerini yerine getirmek igin ihtiyacg
duydugu biitcenin yonetiminin baska bir mercie ait olmasiig
denetimin bagimsizhigi ile ilgili sorunlar yaratmaktadir

ic Denetim Koordinasyon
Kurulu'nun Ust Olcekli
Yap1 Sorunu

IDKK iiyelerinin gorev yaptiklan kurumda asil gérevlerinin
devam etmesi ve kurumun bagimsiz, kalict atama islemlerinden
sorumlu ve sicil verme yetkisine sahip bir yapinsin olmamas
IDKK'mn ist 6lcekli bir yapi olarak faaliyet gosterememesine
sebep olmaktadir.
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ic denetimle ilgili iist yonetici ve kurum personelinin yanlis
algis1 bununla beraber {ist yoneticinin miidahalesi 6ncelikli

i¢ Denetciler Oncelikli alanlar yerine ikinci hatta diclincii diizeyde konulann

Alanlarda Denetim denetiminin yapilmasina sebep olmaktadir. Oncelikli alanlann

Gergeklestirmemeli vani risk diizeyi yiiksek faaliyetlerin denetlenememesinin temel
sebebi i¢ denetimle ilgili dogru alginin olusturulamamasi olarak
gosterilebilir.

icve dis denetim birimleri farkli sekillerde birbirlerinin
gelisimlerine katkida bulunabilirler ancak yasal diizenlemeler
buisbirligini giiclestirmektedir. Sayistay kanunun 35. Maddesi
diizenlilik denetimini diizenler ve bu madde i¢ denetimin dis
denetimi kontrol etmesini giiclestirmis ancak bu durum pratikte
i¢ ve dig denetimin is birligini azaltmstir.

i¢ denetim raporlan yayinlanmadan énce ilgili birimlerin
cevaplan alinarak nihai raporlar yayinlanmalidir ancak

i¢ denetciler zaman zaman taslak raporlan ilgili birime
gondermemekte ve nihai rapor haline getirmektedir. Bununla
beraber raporlann IDDK'ya iletilmesi siirecindeki kopukluklar ve
list yoneticinin raporlara miidahaleleri i¢ denetimin raporlama
stirecinde sikintilara yol agmaktadir.

IDDK ve iist yoneticilerin yeterli cabayr gostermemesi, i¢
denetim faaliyetlerinin 6nemli bir ayagi olan takip sisteminin
dogru islememesi etkin bir izleme siirecinin sistem icerisinde
calismamasina sebep olmaktadir.

ic Denetim ile Dis Denetim
Arasinda isbirligi Eksikligi
ve D1s Denetimin i¢
Denetimi Degerlendirme
Roliindeki Yasal Engel

i¢ denetimin Raporlama
Siiregleri ile ilgili Sorunlar

i¢ Denetimin Etkin Bir
izleme Siirecine Sahip
Olmamasi

Kaynak: Yereli ve Unal, 2014: 457-463

3. YENi KAMU iSLETMECILIGiNiN iKi FENOMENi:
YONETiSiM VE iC DENETIM iLiSKisi

20. ylizyilin sonlarinda yasanan ve hem o6zel sektdrii hem de kamu
sektoriinti dogrudan ilgilendiren bityiik kurumsal skandallar ve basarisizlikla-
rin ardindan iyi ySnetigim 21. yiizyilin baslarinda son derece giincel bir konu
haline geldi. lyi yonetisim, devlet kurumlarinin kamu hizmetlerinin kalitesini
arttirmak icin yenilik¢i politikalar1 ve programlari uygulamadaki davranigla-
rin1, ekonomik bilytimenin artirilmasinin nihai amaci ile ifade eder (Grindle,
2004). Yukarida da detayh olarak ele alindig1 gibi bu tiir yenilikgi politikalar ve
programlar seffaflik, hesap verebilirlik, katilim ve profesyonellik gibi yoneti-
sim konularini ele almaktadir. Iyi yonetisim iyi yénetimi, kamu kaynaklarinin

iyi yonetilmesini, iyi kamu katilimini ve nihayetinde vatandaglar ve hizmet
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kullanicilart igin iyi sonuglara ulagilmasini hedefler. Iyi yonetisim, bir hede-
fin etkin bir sekilde izlenmesi ve bu hedefin, risk yonetimi mekanizmalari ile
desteklenmesini saglar (OECD, 2004). Yukarida da deginildigi gibi planlanan
hedefin etkin ve verimli bir sekilde takip edilmesi kamu kurumlarinin iyi yo-
netigim ilkelerine ulagmalar1 i¢in bir yol olarak tanimlanmaktadir ve dolayi-
styla denetim iyi yonetisimin hem bir aracit hem de bir amacidir. Bu baglamda
yerel yonetimlerde iyi yonetisimin miimkiin olabilmesi i¢in denetim faaliyet-
lerinin etkin ve etkili bir sekilde uygulanmasi hayati 6nem tagimaktadir. Bir
baska deyisle iyi yonetisimle denetim kargilikli bir iligki igerisindedir ve yerel
yonetimlerde iyi yonetisimi miimkiin kilmanin yolu denetimin faaliyetlerinin
etkin ve etkili bir sekilde yerine getirilmesinden geger.

Ancak ne kadar iyi tasarlanirsa tasarlansin ya da orgiit i¢inde igsellestirilir-
se igsellestirilsin hicbir ydnetisim modeli, iyi yonetisim felsefesini benimse(ye)
meyen ¢aliganlarin, kendi kisisel ¢ikarlarini yonettikleri kurumlarin ¢ikarlan
oniine koymalarini engelleyemez. Bununla birlikte, iyi yonetisimin iyilestiril-
mesi ve boylece dolandiricilik ve usulsiizliikler i¢in firsatlarin azaltilmasi icin
bazi adimlar atilabilir. Denetim olgusu ve i¢ denetim mekanizmasi, bu hedefle-
rin gergeklestirilmesinde, kurumlar i¢cinde mevcut olan i¢ denetim fonksiyonu
araciligryla 6nemli bir rol oynamaktadir (Asaolu vd.,2016). Bir 6nceki bolimde
de belirtildigi gibi i¢ denetim, kontrol ortaminin etkinligini degerlendirmek,
deger katmak ve bir kamu kurulusun faaliyetlerini gelistirmek i¢in tasarlanmig
bagimsiz, objektif ve siirekliligi olan bir giivence ve danigmanlik faaliyetidir
(Aldemir ve Uysal, 2017). I¢ denetim, i¢ kontrol sisteminin yeterliligini de-
gerlendirir ve bu kontrolleri iyilestirmek i¢in ydnetime tavsiyelerde bulunur.

Bir i¢ kontrol sistemi, érgiitiin amaglarini ve hedeflerini gerceklestirdigi ko-
nusunda makul giivence ile yénetim saglamak i¢in tasarlanan politika ve pro-
sediirlerden olugur. I¢ denetim siireci, kurumun ig izleme sisteminin bir parga-
sidir ve dolayisiyla i¢ denetgilerin bagimsizliginin giivence altina alinabilmesi
i¢in kurulus i¢cinde yer almalidir. Bilge ve Daskaya (2015) i¢ denetimin kamu
sektorii yonetisimini iyilestirmek igin bir ara¢ oldugunu iddia eder. $yle ki;
yonetisim, kamu sektorti kuruluglarinin karar verme siireclerinde seffaflik,
hesap verebilirlik ve sagduyulu tutumlar: destekleyerek sorumluluklarini
yerine getirme bigimlerini kapsamaktadir. Ve i¢ denetim de, kamu sektd-
rii kuruluglarinin etkin ve verimli kontroliinii ve yonetimini saglamak icin
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degerlerin nasil olusturulduguna odaklanarak yénetisim siireglerinin iyilegti-
rilmesine yardimeci olmaktadir.

Tiiredi ve digerleri (2015: 67) i¢ denetimi, ydnetisimin sigortasi olarak ta-
nimlamaktadir. §effaflik, hesap verebilirlik, hukukun tstiinligt ve verimlilik
ilkeleri ile tanimlanan yonetisim siireci drgiit biinyesinde gerceklestirilen i¢
denetim faaliyetlerinin kurum igerisinde 6ziimsenmesine, uygulanmasina ve
kurum kiltiirt haline gelmesine yardimcr olmaktadir. Boylelikle yonetigim;
paydaslar, iist yonetim, alt yonetim, vatandaslar, tedarikgiler, diger kamu ida-
releri ve sivil toplumdan olusan kamunun paydaglarinin yine kamu tizerinde-
ki hak ve sorumluluklarini birbirlerine karsi uyumlu hale getirilmeye ¢aligan
bir yonetim siirecidir. Bahsi gecen bu uyumun gegerli olup olmadigini ortaya
koyan mekanizma ise i¢ denetimdir ve bagka bir agidan da i¢ denetim uyumu
glivence altina alan bir mekanizma olarak da tanimlanabilir (Ttredi vd., 2015).

Bu baglamda galigmanin devaminda Yereli ve Unal tarafindan tespit edilen
sorunlarin Mugla Biiyiiksehir Belediyesindeki durumunu 6lgmek tizere, Tablo
2’deki sorunlar birer soru olarak tanimlanmig ve yar1 yapilandirilmig milakat
teknigi ile i¢ denetim ve i¢ denetgilik mekanizmalarinin yonetisim ile olan ilig-
kisi Mugla Biiyiiksehir Belediyesi 6rnegi ile analiz edilmistir.

4. MUGLA BUYUKSEHIR BELEDIYESI’NDE YONETiSiM VE iC
DENETIM iLiSKisi

Kamuda denetim ve i¢ denetim tizerine yapilan teorik ¢aligmalarin uygu-
lama diizeyindeki yansimasini Mugla buiyiiksehir Belediyesi 6rnegi ile verme-
yi amaglayan bu ¢aligmada yar1 yapilandirilmig miilakat teknigini kullanarak
MBB biinyesinde i¢ denet¢i pozisyonunda gérevli olan R. Bitek ile yiiz yiize
bir goriigme gergeklestirmigtir. Goriigme sirasinda hem literatiirde tespit edilen
olas1 problemler hakkinda konusulmus hem de Yereli ve Unal’in ¢aligmalarin-
da ortaya koyduklar1 sorunlara isaret edilmigtir.

2012 yilinda ¢ikarilan 6360 sayili yasa ile biiyiiksehir belediyesi statiisii ka-
zanan Mugla Biiyiiksehir Belediyesi bu statiiyii en son kazanan belediyelerden
biridir. Bu sebeple Mugla Biiyiiksehir Belediyesi (MBB) kanunun yiiriirlige
girmesi sonrasinda ge¢irdigimiz son birka¢ yilda yeni sisteme entegre olabil-
mek i¢in ¢aba sarf eder konumdadir. Mugla Biiyiiksehir Belediyesi tizerine ya-
pilan incelemelerde sistemin daha ¢ok yeni oldugu ve daha bir¢ok uygulama ve
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faaliyetin heniiz yapilmaya baslandig1 géz dniinde bulundurulmalidir. Orne-
gin bir i¢ kontrol mekanizmasi olarak i¢ denetim faaliyetleri MBB biinyesinde
uygulamaya konulan yeni faaliyetlerdendir (Aldemir ve Uysal, 2018). Aras-
tirmacilarin gergeklestirdigi goriigmede MBB'nin i¢ denetgisi R. Bitek geride
birakilan dénemde daha ¢ok sistemin kurulmasi icin ¢aba harcadiklarini ancak
ontimiizdeki siiregte kurduklari sistem igerisinde birim olarak tam anlamiyla
faaliyet gosterebileceklerini ifade etmistir. Caligmanin bu bélimiinde Tablo
2’de belirtilen ve daha sonra miilakat sorusu haline getirilmis konular hakkin-
da MBB'de i¢ denetgi olarak gorev yapan Bitek’ in goriisleri analiz edileceketir.

Ust Yéneticilerin I¢ Denetime Olan Ilgisizligi: I¢ denetime iliskin yeterli
farkindaligin olusturulamamasi uygulama diizeyinde konuya iliskin ortaya
¢ikan bir¢ok sorunun temel sebebidir. Bitek ideal i¢ denetimin ancak kurumda
ic denetime iliskin farkindaligin saglanmasiyla miimkiin olabilecegini
belirtmigtir. Buradan da anlagilabilecegi tizere iyi bir i¢ denetimin ilk ve en
onemli konusu kurumda i¢ denetime iliskin dogru farkindahigin olugmasidir.
Bitek kendi kurumunda konuya iliskin farkindahgin bityiik dl¢tide olusturul-
dugunu ve bu sayede kurum igerisinde ¢alisabilir bir i¢ denetim sistemi olugtu-
rabildiklerini ifade etmistir. Bitek’e gore 6zellikle yerel yonetimler diizeyinde
i¢ denetime iligkin cesitli sebeplerden &tiirii yaygin bir ilgisizlik vardir ancak
bu durum kurumda i¢ denetime iliskin dogru farkindahigin 6zellikle iist yone-
ticiler i¢in olugturulmasi yoluyla sorun olmaktan ¢ikarilabilir.

I¢ Denetim Kadrolarina Atama Yapilmamasi: I¢ denetim sisteminin etkin
ve etkili ¢aligmasinin 6nitindeki en biiyiik engellerden biri de i¢ denetim
kadrolarinin 6zellikle yerel yonetimler diizeyinde bos kalmasidir (Bknz. Tablo
1). Yukarida bahsedilen yanhs farkindalik ya da farkindaligin olmamas: kay-
nakli ilgi eksikligi sorunu i¢ denetgi kadrolarina gereken atamalarin yapilma-
mast ile sonuglanmaktadir. MBB 6rneginde de bu durum farkh degildir. Bitek
ti¢ i¢ denet¢i kadrosunun ikisinin bos oldugunu ifade etmis ancak yeni do-
nemde ilgili kadrolarin dolmasi ile tam olarak faaliyetlere baglayabileceklerini
belirtmigtir. Bu sorunda 6nceki islenen sorunla benzer sekilde kurum i¢inde i¢

denetime iliskin farkindaligin artirilmasi yoluyla ¢oziilebilir.

I¢ Denetim ile Birimler Arasi Is birligi Eksikligi: Bitek kendi kurumunda
hem stratejik plan hazirlanirken hem de yil i¢inde yiritiilen rutin faaliyetler
sirasinda diger birimlerle verimli bir isbirligi saglayabildiklerini ifade etmistir.
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Hatta tiim birimlerle i¢ denetimin dogas1 geregi iletisim halinde olmanin bu
birime avantaj sagladigini ve birimler arasi iletigimi gii¢lendirdigini vurgula-
mustir. Birimler arasi ig birligi eksikligi sorununun kurum igerisinde ig dene-
tim biriminin faaliyet gdsterme sekli ve i¢ denetime iligkin algiyla ilgili oldugu
unutulmamalidir. Yapilan goriismede i¢ denet¢i Bitek MBB 6rneginde i birli-
gi noktasinda herhangi bir sorun yagamadig: belirtmistir.

I¢ Denetgilerin Kurumu Ifsa Eden Olarak Goriilmesi: Konuya iliskin de-
gerlendirmesinde Bitek, i¢ denet¢inin tavrinin ¢ok 6nemli oldugunun altimi
¢izmig ve Ust yoneticilerin i¢ denetime bakis agisinin yani i¢ denetime iligkin
gelistirdikleri farkindaligin bu konuda da ¢ok 6nemli oldugunu vurgulamigtir.
Bitek’e gore i¢ denetgi sorunlari ispiyonlayan ya da ifsa eden kisi degil sorun-
larin kokiine inen ve tekrar yasganmamasi igin ¢aba harcayan kisidir dolayisiyla
i¢ denetim birimi kurum icerisinde sorunlarin tekrarlanmamasi ve kurum ¢i-
karlar1 i¢in riskin en alt diizeye indirilebilmesi amaciyla ¢aligmalidir. Buradan
da anlagilabilecegi tizere i¢ denetim faaliyetlerinin uygulanmasi sirasinda ortaya
¢ikan sorunlarin ¢ogunda oldugu gibi bu sorunda da temel sebep i¢ denetime
iligkin farkindalik ve i¢ denet¢inin kurum igerisinde faaliyet gosterme seklidir.

I¢ Denetgilere Gorevleri Kapsaminda Yer Almayan Gérevler Verilmesi:
Bu soruna iliskin Bitek goriisme sirasinda dogrudan bir degerlendirmede bu-
lunmamgtir. Ancak goriigme igerigine iligkin genel bir degerlendirme yapil-
diginda kurum igerisinde farkli gorevler tstlenen i¢ denet¢inin i¢ denetim
biriminin birincil faaliyetlerinden bazilarini kurum icerisinde heniiz tam an-
lamiyla yerine getiremedigi anlagilabilir. Ornegin yonetmelikler hazirlamak
ve sistemin olugturulmasi sirasinda etkin rol oynamak gibi gorevlerde ¢aligan
denet¢inin, kurum faaliyetlere iliskin risk analizi gibi birincil bir i¢ denetim
faaliyetini heniiz tam anlamiyla uygulayamadig: gériigmeden bu soruna iliskin
cikarilabilecek sonuglardan biri olarak degerlendirilebilir.

I¢ Denetim ve Teftis Kurullar1 Gérev Cakigmasi: I¢ denet¢i Bitek goriis-
me sirasinda konuya iliskin degerlendirmesini yaparken i¢ denetim faaliyeti ile
teftis ve sorusturma faaliyetleri arasindaki keskin farkin altini ¢izmis ve 1srarla
teftis kurulu ile i¢ denetim biriminin gérev alanlarinin farkli oldugunu vur-
gulamistir. Bitek teftig kurullarinin inceleme, sorusturma gibi gérevler yeri-
ne getirirken i¢ denet¢inin gorevinin sadece sorunlara iliskin kék sebebin bu-
lunmas: olabilecegini belirterek herhangi bir gérev ¢akismasina yer olmadig:
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degerlendirmesini yapmustir. Aslina bakilirsa bu sorun i¢ denetim faaliyetle-
rinin dogru yapildig: ve i¢ denetime iliskin dogru farkindahigin gelistirildigi
bir kurumda ortaya ¢ikmayacaktir ancak i¢ kontrol araci olarak i¢ denetim
tilkemizde yeni bir uygulama oldugundan bu tarz sorunlarin ortaya ¢ikmasi
normaldir. Zaman igerisinde i¢ denetim birimlerinin kendi alanlarinda tecriibe

kazanmastyla bu sorun agilacaktir.

I¢ Denetimin Bagimsizhg: fle 1lgili Sorunlar: Gériigme analiz edildigin-
de i¢ denetci, i¢ denetim faaliyetlerinin siyaset iistii oldugunu belirtmis ve i¢
denetim biriminin ¢aligirken mutlaka tarafsiz olmasi gerektiginin ve objektif
raporlama yapilmasinin 6nemli oldugunun altini ¢izmigtir. Buradan da anlagi-
labilecegi tizere etkin ve etkili i¢ denetim faaliyetlerinin yiiriitiilebilmesi igin i¢

denetim biriminin bagimsizhiginin saglanmasi ¢ok 6nemlidir.

I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu'nun Ust Olgekli Yapr Sorunu: Bitek
IDDK ve konuya iliskin ¢alisan diger kurumlarin i¢ denetime iliskin dogru
farkindalik olusturulmasinda ¢ok 6nemli olduklarinin altini ¢izmekle beraber
tst Slgekli yap1 sorunundan once {ist yonetici ve st yénetimin i¢ denetime
iliskin kabul ve dogru algilarinin dneminin altini ¢izmigtir. Gortigme sirasinda
i¢ denetci tarafindan yukarida daha dnce bahsettigimiz nitelikte bir iist 6l¢ekli
yapiya iliskin bir degerlendirme yapilmamustir.

Ic Denetciler Oncelikli Alanlarda Denetim Gergeklestirmemeli: ¢
denetgilerin birincil faaliyetlerini yerine getirebilmeleri i¢in diger bir¢ok so-
runun ¢dziimii de olan kurumda i¢ denetime iliskin dogru farkindahigin sag-
lanmasi konusu burada da ¢oziim olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Goriigme
analiz edildiginde anlagilmaktadir ki MBB yeni kurumsallasan ve biiyiiksehir
belediyesi sistemine hentiz gegen bir kurum oldugundan gortigme yapilan i
denetci Bitek sistemin olusturulmas: noktasinda etkin goérev almistir. Ancak i¢
denetim faaliyetleri i¢in gerekli alt yap1 hentiz olusturuldugundan i¢ denetim
faaliyeti de eksiksiz olarak ve tam anlamiyla ancak oniimiizdeki donemlerde
etkin olarak yiiriitiilebilecektir. Buradan i¢ denetginin bagka alanlarda gorev
almasinin 6ncelikli alanlarda denetim gergeklestirmesinin dniine gegebilecegi
sonucu ¢ikarilabilir ancak MBB 6rneginde baska bir degisken olarak sistemin
daha yeni olmasi bu ¢ikarimin MBB 6rneginde yapilmasini giiglestirmektedir.

I¢ Denetim Ile D1 Denetim Arasinda Is Birligi Eksikligi ve Dis Deneti-
min I¢ Denetimi Degerlendirme Roliindeki Yasal Engel: Goriigme yapilan ig
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denetci i¢ ve dig denetim faaliyetlerinin farkinin altini ¢izerek iki denetim faa-
liyetini birbirinden ayirmis ve i¢ denetim ile dis denetim arasinda muhtemel is
birligine iliskin bir degerlendirme yapmamustir. iki faaliyetin hem amag hem
de sonug itibariyle farkli oldugu belirtilmis bu noktada is birligi ancak i¢ dene-
tim faaliyetlerinin tam olarak dogru bir sekilde yapilmasina baglanmasi sonra-
sinda miimkiin olabilecegi goriigmeye iliskin genel degerlendirmede olarak an-
lagilmigtir. Bu is birliginin saglanabilmesi i¢in 6ncelikli olarak bu faaliyetlerin
ayri1 ayr1 dogru olarak isletilmesi ve gorev alanlarinin sinirlarinin belirlenmesi
onemlidir ancak bundan sonra bu faaliyetler arasindaki is birligi saglikli olarak
gerceklestirilebilir. Dolayisiyla bahsi gecen yasal engel bu asamada en azindan
i¢ denetim sistemi dogru anlasihip isletilene kadar gerekli olarak yorumlanabi-
lir.

I¢ Denetimin Raporlama Siiregleri ile 1lgili Sorunlar: Bitek raporlama
faaliyetlerinin siirece iliskin ve objektif yapilmasi gerektiginin altim1 ¢izerek
raporlamanin iist yonetime yapildigini belirtmistir ancak raporlama siirecine
iligkin herhangi bir soruna deginmemistir.

I¢ Denetimin Etkin Bir Izleme Siirecine Sahip Olmamast: Bitek ile yapilan
goriigme sonrasinda mevzuatsal déniigiimiini heniiz tamamlamaya ¢aligan ve i¢
denetim faaliyetlerine Bitek onderliginde devam eden MBB’nin bu anlamda da
raporlanabilecek bir sorununun olmadig: sdylenebilir. Bu durumun MBB'de
bir sorun olmamasindan ziyade bu alanin heniiz fark edilmemis bir mekanizma

olmasindan kaynakh oldugu da aragtirmacilarin yaptiklar: bir ¢ikarimdar.

Tablo 2’de yer verilen Yereli ve Unal tarafindan tespit edilmis i¢ denetime
iligkin yapisal sorunlar ile bu ¢aligma ¢ergevesinde analiz edilen MBB orne-
ginde, yonetigimin bir amaci ve ayn1 zamanda araci olan i¢ denetimin yapisal
sorunlarinin kiyaslanmasi yerel yonetimlerde i¢ denetim faaliyetlerine ve i¢
denetimin yonetigim ile olan iligskisine dair 6nemli ipuglar1 vermektedir. Yu-
karida belirtildigi tizere Yereli ve Unal (2014) yerel yénetimlerde i¢ denetimin
yapisal sorunlarindan bir¢ogunun temel sebebinin i¢ denetime iliskin dogru
farkindaligin saglanamamasi olarak belirtmistir. Bu ¢alisma gergevesinde ya-
pilan goriisme de i¢ denetci kadrolarinin bog kalmasi ya da i¢ denetgilere go-
revleri kapsaminda yer almayan gorevler verilmesi gibi sorunlarin dogru far-
kindaligin tam olarak saglanamamasi sonucunda ortaya ¢iktigini bir kez daha
ortaya koymaktadir.
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Ancak Tablo 2'de yer alan iist yoneticilerin i¢ denetime olan ilgisizligi, i¢
denetim ile birimler aras1 isbirligi eksikligi ve i¢ denet¢ilerin kurumu ifsa eden
olarak ile ilgili sorunlar MBB &rneginde one ¢ikan yapisal sorunlar arasinda
degildir. Dolayisiyla i¢ denetime iliskin dogru farkindahigin saglanmasi adina
i¢ denetgi tarafindan harcanan ¢aba tam olarak olmasa da belli 6l¢iide ise yara-
mis ve yerel yonetimlerde i¢ denetimin yapisal sorunlarinin bazilarinin MBB
orneginde ¢oziilmesini saglamistir. Bunun yani sira i¢ denetim koordinasyon
kurulunun st 8lgekli yap: sorunu, i¢ denetimin raporlama siiregleri ile ilgili
sorunlar ve i¢ denetimin etkin bir izleme siirecine sahip olmamas1 MBB'nin i¢
denetim faaliyetlerine iliskin kurumsallagmasini hentiz tam anlamiyla tamam-
layamamis olmasindan &tiirti ilgili 6rnekte degerlendirilebilir durumda de-
gildir. Bu yapisal sorunlarin durumu ancak i¢ denetime iliskin faaliyetler tam
anlamiyla yerine getirilmeye baslandiginda degerlendirilebilir hale gelecektir.

SONUC

Yiizlerce yil 6ncesinde kdkenlerini ve etkinligini gordiigiimiiz denetim kav-
ram1 kamu yonetimi ve idari bilimler yazininda da kapsamli olarak ele alinmig-
tir. Son dénemlerde yasanan ekonomik ve politik degisimler ve bunlarin temel
itici giicti kiiresellesme geleneksel kamu yonetimi algimizin déniigmesine ve
dolayisiyla vatandas olarak devletten beklentilerimizin de degismesine sebep
olmustur. Ozellikle 1960’lardan sonra yasanmaya baslayan neo-liberallesme
stireci ve kamusal alanda da etkilerini géz ardi edemeyecegimiz bilgi ve ileti-
sim teknolojilerindeki ilerleme genel olarak tilkelerin kamu yonetimini 6zel
olarak da mali ve idari yapilarini derinden etkilemistir. Bu etkilesimin 6nemli
bir sonucu ise yerellesme uygulamalarinin ve ilkelerinin daha gériiniir hale
gelmesidir. Kat1 merkezi orgiitlenme ve hiyerarsik yapilarin aksine yaganan
dontisiimle birlikte yerel yonetimlerin 6nemi giderek artmaya baglamigtir.

Baska bir deyisle yerel yonetimler yeni kamu igletmeciligi yaklagimin hem
onemli bir nesnesi hem de temel 6znesi olarak ortaya ¢ikmaktadir ve boyle bir
ortamda yerel yonetim birimlerinde yeni kamu mali yénetim anlayisinin getirdi-
gii¢c denetim uygulamalar yayginlagmaya baglamistir. Yukarida detayh bir sekil-
de tammlanan i¢ denetimde oncelikli hedef denetlenen birimlerde hata avcihig
yapmak ve sorumlular1 cezalandirmak degil; kurumun daha etkin olmasi, veri-
len hizmetin kalitesinin arttirilmas: yoniinde orgiitle biitiinlesen bir i¢ denetci
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ve ortak amag icin faaliyet gdsteren bir i¢ denetim kiiltiirii, ortaya ¢ikarmaktir
(Goniilagar, 2007: 8).

I¢denetim yalnizcailgili kurumun denetimine iliskin bir faaliyet olmadigindan
tiretilen ve uygulanan politikalarin etkin ve etkili yiiriitiilebilmesi i¢in de son
derece onemlidir. Risk yonetimi ya da firsat-maliyet analizi gibi iiretilen ve
uygulanan politikalar agisindan hayati 6nem tagryan konularda etkili bir faaliyet
olarak 6ne ¢ikan i¢ denetimin kamu yonetiminde 6zellikle de yerel yonetimlerde
tam ve dogru olarak yerine getirilmesi 6nemli olarak degerlendirilebilir. Yeni
kamu igletmeciligi yaklagiminin temel ilkeleri dogrultusunda kamu 6rgiitlerinde
tipk1 6zel sektorde oldugu gibi igletmecilik ilkelerinin 6ne ¢ikmas ile beraber bir
amag haline gelen yonetigimin hem bir amaci hem de bir arac1 olan i¢ denetim
yerel yonetimlerde de yerine getirilmesi gereken hayati bir faaliyet olarak deger-
lendirilebilir. MBB 6zelinde bir degerlendirme yapildiginda i¢ denetim faaliyet-
lerinin tam olarak yerine getirilmesi ¢abasi tam olarak iyi yonetigimin kurumda
miimkiin kilinma gabastyla dogrudan iliskilidir. Iyi yonetisimi miimkiin kilmak
i¢in gosterilen ¢abalar MBB 6rneginde biiyiik oranda i¢ denetim birimi ve i¢ de-
netim faaliyetleriyle iliskili olarak ilerlemektedir bu durumda ashinda denetim,
iyi yonetigim arasindaki sik1 iliskinin bir yansimast olarak degerlendirilebilir. Iyi
yonetisimi miimkiin kilmak i¢in i¢ denetim faaliyetlerinin gerceklesmesi bir ge-

rekliliktir ve MBB 6rneginde ortaya ¢ikan siire¢ bu tespiti dogrular niteliktedir.

Devlete olan giivenin azaldig1 bir ortamda ortaya ¢ikan ydnetisim kavrami ve
uygulamalari, temelde sarsilan bu giivenin kurumsal diizeyde yeniden insas1 i¢in
kamu y6netimine bir takim ilkelerin proaktif bir sekilde uygulanmasini gerek-
li kilmaktadur. Tyi yonetisim ilkeleri olarak da tanimlayabilecegimiz bu ilkelerin
her biri hem tek tek hem de kolektif olarak kamuda i¢ denetim uygulamalari-
nin gerekliligini isaret etmektedirler. $Syle ki, hesap verebilir, seffaf, katihime ve
kaynaklar etkili ve verimli kullanan bir yonetim anlayisinin kurumsal bir diizey-
de yerel yonetimler seviyesinde de inga edilebilmesi i¢in gerekli olan mekaniz-
ma hatalar1 bulan ve cezalandiran bir denetleme faaliyeti ile degil bunun yerine
riski azaltan, hatalar1 6nleyen ve tekrar edilme olasiligini ortadan kaldirabilen
bir mekanizmadir. Geleneksel yonetim anlayiginin ortaya gikardigi ilk denetim
faaliyetinin aksine, yonetisim ¢ag ile ortaya ¢ikan ikinci denetim siireci tam ola-

rak bu amag¢ dogrultusunda ilerlemektedir. Yonetisim ¢ag1 icindeki bu temel
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fonksiyonuna ragmen i¢ denetim faaliyetlerinin gerceklesmesinde baz1 sorunlar

ortaya ¢cikmaktadur.

I¢ denetim faaliyetlerinin tam olarak yerine getirilmesinde ortaya ¢ikan
yapisal sorunlar yukarida da bahsedildigi tizere ¢ogunlukla i¢ denetime iliskin
dogru farkindaligin saglanamamasiyla iligkilidir. Dolayistyla yerel yonetimlerde
yapisal sorunlarin ¢6ziimii i¢in i¢ denetime iliskin dogru farkindaligin saglanmas:
gereklidir. 2003 yilinda ¢ikarilan ve 2006 yilinda tiim hitkiimleriyle yiirtirlige
giren 5018 sayili kanunla bir denetim arac1 olarak Tiirkiye kamu yénetimi sis-
temine dahil olan i¢ denetim faaliyetlerinin tam anlamiyla yerine gerilmesi bir
gerekliliktir ve bunun i¢in de i¢ denetime iliskin kurumlarin ve iist yoneticilerin
dogru farkindalik kazanmasi hayati dnem tagimaktadur.

Oncelikli amaci kamuda denetim ve i¢ denetim {izerine yapilan teorik ¢alis-
malarin uygulama diizeyindeki yansimasim1 Mugla biiyiiksehir Belediyesi 6rnegi
ile vermek olan ¢alisma yar1 yapilandirilmig miilakat teknigini kullanarak MBB
biinyesinde i¢ denetgi pozisyonunda gorevli olan R. Bitek ile yiiz yiize bir go-
riisme gergeklestirmigtir. Goriigme sirasinda hem literatiirde tespit edilen olasi
problemler hakkinda konugulmus hem de Yereli ve Unal’in galigmalarinda ortaya
koyduklari sorunlara isaret edilmistir.

Yukarida da detayli bir sekilde ele alinan bu sorunlarin Mugla 6zelinde kargi-
lagilan en dikkat ¢ekici yan, her birinin iist yoneticinin i¢ denetim mekanizmasi-
na sahip ¢ikmasinin ve i¢ denetgilik statiisiinde yeterli istthdamin gerekliligi tize-
rinedir. 6360 sayil yasa ile biiytiksehir statiisii kazanan Mugla'da i¢ denetim me-
kanizmasinin olusumu ve gelisimi yasanin gerektirdigi her tiirli kurumsallasma
ile es zamanh gittiginde bu pek ¢ok noktada avantaj bazi noktalarda ise zaman
alic1 unsurlar olarak tanimlanabilmektedir.

Yareli ve Unal tarafindan belirlenen yapisal sorunlar, sebepleri ve sonuglart
birlikte ele alindiginda iki ayr1 grup halinde analiz edilebilir. I¢ denetime iliskin
kurumsal farkindaligin saglanamamasindan kaynaklanan “tst yoneticilerin ig
denetime olan ilgisizligi, i¢ denetim kadrolarina atama yapilmamasi, i¢ denetim
ile birimler arasi is birligi eksikligi, i¢ denet¢ilerin kurumu ifsa eden olarak
goriilmesi, i¢ denetgilere gérevleri kapsaminda yer almayan gérevler verilmesi,
i¢ denetim ve teftis kurullar1 gorev ¢akismasi, i¢ denetgilerin 6ncelikli alanlarda
denetim gergeklestirememesi” sorunlar ilk olarak ele alindiginda MBB 6rnegin-
de i¢ denetim biriminin ¢abalar1 ve i¢ denetim faaliyetlerine iliskin farkindaligin
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arttirilmasina yonelik ¢alismalar sonucunda bu sorunlarin ya tamamen ¢dziildii-
gii ya da kisa zaman igerisinde ¢dziilmesinin beklendigi sdylenebilir. “I¢ denetimin
bagimsizhigu ile ilgili sorunlar, It Denetim Koordinasyon Kurulu’nun iist élgekli yapt soru-
nu, i¢ ve dig denetim arasindaki isbirligi eksikligi, i¢ denetimin raporlama siiregleriyle ilgili
sorunlar, i¢ denetimin etkin bir izleme siirecine sahip olmamasi” gibi sorunlar degerlen-
dirildiginde ise; bu yapisal problemlerin ancak i¢ denetim birimi tam olarak fa-
aliyet gostermeye baglamig kurumlarda incelenebilecegi sdylenebilir. Ctinkii bu
sorunlar i¢ denetim faaliyetlerinin bir siiredir devam ettigi kurumlarda ortaya

cikip gozlemlenebilecek niteliktedir.

MBB'nin i¢ denetim faaliyetlerine iliskin kurumsallasmasini heniiz tam anla-
miyla tamamlayamamis olmasindan &tiirii bu sorunlarin analizi bu ¢aligma kap-
saminda detayl olarak yapilamamugtir ancak birinci grup olarak degerlendirilen
yapisal sorunlar MBB 6rneginde irdelenmistir. Yapilan goriisme ve degerlendir-
meler 1g1inda MBB 6rneginin i¢ denetime iliskin farkindalik eksikliginin sebep
oldugu sorunlarin ¢6ziilmesinde Srnek tegkil edebilecegi soylenebilir. MBB &r-
neginde yapilan ¢aligmalar ve i¢ denetim biriminin ¢abalar1 sonucunda yukari-
da ele alinan birinci grup yapisal sorunlar i¢ denetime iliskin dogru farkindalik
saglama yoniinde atilan adimlar sayesinde bityiik dl¢tide ¢oziilmiistiir ya da kisa
siire igerinde ¢oziilmeleri beklenmektedir. Kisaca ifade etmek gerekirse daha ku-
rumsallasma asamasinda i¢ denetimin yapisal sorunlar1 bityiik dl¢iide i¢ denetime
iliskin dogru farkindahgin saglanamamasindan kaynaklanmaktadir. Buradan da
anlagilabilecegi gibi i¢ denetim faaliyetlerinin tam olarak yerine getirilebilmesi
i¢in bu farkindalik probleminin ¢6ziilmesi dncelikli bir konudur. MBB bu konu-
da 6nemli bir 6rnek olarak degerlendirilebilir. Hentiz i¢ denetim biriminin yeni
kurumsallastig1 bir 6rnek olarak MBB i¢ denetime iliskin farkindalik eksikligi
tizerine heniiz kurumsallasma agamasinda ¢alisarak ortaya cikan ya da ¢ikmasi
muhtemel yapisal ¢oziimleri biiyiik dl¢iide ¢ozmeyi bagarmugtir.
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