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OZET

Tiirk idare teskilat: igerisinde denetim faaliyetinin
mevcut yapisi, bir yaniyla gelenekten beslenen diger
tarafiyla modern ydnetim tekniklerine adapte olma
gayreti gosteren ikircikli bir gortinim arz etmekte-
dir. Halihazirdaki durum denetim birimleri arasinda
gorev-yetki karmasasina/cakigmasina neden olma-
s1 yaninda, ayni zamanda kamu idarelerinin hizmet
iretme/sunma siireglerinin hukuka aykirilik, kaynak
israfi, suistimal ve sair risk unsurlarini da iceren bir
metot dahilinde gozden gegirilerek elde edilen bulgu-
lar dogrultusunda yeniden tasarlanmasina da mani
olmaktadir. Bu baglamda Cumhurbagkanlig1 hiikii-
met sistemine gecis siireci de, her alanda oldugu/ola-
cag1 gibi, Tiirkiye Cumhuriyeti’nin kiiresel vizyonuyla
uyumlu bir yonetim kapasitesi insa edilebilmesinin
kritik bir unsuru olarak, yetkin denetim profesyonel-
lerinden miitesekkil etkin bir denetim faaliyeti olus-
turulabilmesi bakimindan 6nemli bir firsat olarak

ABSTRACT

The current structure of the audit activity within the
Turkish administrative organization presents an in-
decisive view, with one end aimed at adapting to the
modern management techniques, while being fed from
the tradition. In addition the current situation causes
the task-authority complexity/conflict between audit
units, and at the same time, it prevents to control -by a
method that includes the illegal, resource waste, abuse
and other risk factors- of the public service producing/
presenting process In this context, the transition to a
presidential system of government, like that/will be in
all areas, being able built a management capacity con-
sistent with global vision of the Republic of Turkey as
a critical element, competent supervision composed of
professionals an effective audit activity is seen as an op-
portunity to be created. In this study, under the name of

goriilmektedir. Iste bu caligmada, “kamu denetisim
modeli” olarak adlandirilan sistem kapsaminda 6n-
celikle denetim faaliyetinin tematik/iglevsel bir st
norm ile diizenlenmesi ve bu diizenlemenin uygula-
ma sathasina aktarilmas ile etkin bir sekilde yiiriitiil-
mesini gozetecek ve koordine edecek bir iist kurulu
teskilatlandirilmasinin 6nemine vurgu yapilmakta-
dir. Bilahare hem zikredilen iist kurulun ve hem de
kamu idarelerinde olusturulacak denetim sisteminin
kurgusal ve fonksiyonel yapisina yer verilmekte; bu
dogrultuda mevcut “ikircikli” yapinin iyilestirilmesi-
ne iliskin 6neriler getirilmektedir.
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“public corporate audit model”, it is emphasized the im-
portance of organizing a supervisory board that will su-
pervise and co-ordinate the supervision of the supervi-
sory activity with a thematic/functional supreme norm
and the effective implementation of this regulation. The
fictional and functional structure of the supervisory
system, which will be formed in the above-mentioned
upper body and public administrations, suggestions for
the rehabilitation of the present biased structure are in-
troduced in this direction.

Keywords: Presidency Government System, Adminis-
trative Audit, Global Trends, Corporate Audit.
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Ortak Akiin Harman:

1. GIRIS

Denetim kavrami, olduk¢a canli ve muhteviyat: di-
namik bir terim olarak 6zii itibariyla, herhangi bir
isin gereklerine uygun olarak yiriitiliip yiiriitiilme-
digini kontrol etmek anlamina gelmekte ve veri bir
yonetim faaliyetinin ana unsurlarindan birisini ifade
etmektedir. Iste bir biitiin olarak kamu y&netimi de,
gerek devlet gerekse kamu tiizel kisiligini haiz bir¢ok
yonetsel organizasyon marifetiyle ve kamu kaynag:
sarf ederek, farkli zaman ve/veya zeminlerde degisik
nitelikte bircok kamu hizmeti iretilmesi/sunulmasi
stirecini ifade etmektedir. Kuskusuz biitiin bu karma-
sik ve gelismis yonetsel ve operasyonel faaliyetler bii-
tini, gerek makro olgekte gerekse kurumsal 6lgekte
sinirlari belli, katma deger iireten, etkin bir denetim
faaliyetini de gerekli kilmaktadur.

Tiirk idare geleneginde denetim faaliyetinin, yakin
doneme kadar agirlikli olarak teftis kurulu olarak bi-
linen, genel olarak ilgili kamu idaresinin' en st idari/
siyasi amirine bagl olarak ve onun adina her tirld is
ve iglem tzerinde ya da personel hakkinda teftis, in-
celeme, arastirma, sorusturma yapma yetkisine sahip
olan birimler eliyle yiritiildigt bilinmektedir. Bir
yaniyla koklii gelenekten beslenen ve diger yaniyla ise
idare icerisinde yonetici yetistirme okulu olarak bili-
nen teftis kurullari, 6zellikle kamu yonetimi paradig-
masinin ciddi degisiklige ugradig: kiiresellesme stire-
ci ile birlikte gelenekle modern denetim metotlarin
harmanlamak hususunda muhafazakir davranmig
ya da eksik kalmiglardir. Bu durum yonetim ile de-
netim arasindaki bagin gevsemesine, iliskilerin kati-
lagmasina ve konumuz 6zelinde teftig kurullarinin ige
kapanik bir hale biiriinerek gorev alanlarinda sert ve
reaksiyoner davranmalarina yol agmistir.

Nihayet, Tiirk siyasal hayatindaki en kapsamli donii-
stim hamlelerini gerceklestiren AK Parti hiikiimetleri
doéneminde, kamu yonetiminin her alaninda oldu-
gu gibi denetim faaliyetinde de bahse konu olum-
suz goriiniimii 1slah edecek kapsamli ve uluslararasi
standartlar ile uyumlu bir yap: tesekkil ettirilmeye
galigilmig, ancak bu siire¢ dénemin Cumhurbaska-
n1 Ahmet Necdet Sezer’in ilgili kanunu T.B.M.Mye
geri gondermesi ile akamete ugramistir. Ne var ki bu

durum siyasal iradenin kararliligina ket vuramamus;
ilerleyen yillarda 5018 sayii Kamu Mali Yonetimi
ve Kontrol Kanunu ile birlikte hem yonetim ve hem
de denetim (ya da daha kapsamli bir kavram olarak
kontrol) siirecleri ve paradigmasi kiiresel trendlerle
ve uluslararas1 standartlarla uyumlu olacak sekilde
yeniden tanzim edilmis, bu kapsamda i¢ denetim
birimleri kamu idarelerinin organizasyon semala-
rinda goriiniir olmaya baglamigtir. Ve fakat def-i me-
fasit celb-i menafiden evladir’ kaidesine aykir1 olarak
“mecburen” girisilen bu hamle, denetim faaliyetinin
1slahindan ziyade daha da karmasgik ve etkin olmayan
bir yapiya evrilmesine neden olmus; bu haliyle dene-
timin idare nezdinde beklenen katma degeri ortaya
koymasina engel oldugu gibi denetim profesyonelleri?
arasinda mesleki taassup olusmasina, is iliskilerinin
zedelenmesine ve yer yer yonetim kademelerinde de
yer almak suretiyle yonetimi desteklemesi beklenen
denetim birimlerinin?, yénetim nezdinde sorun ¢i-
karan personelden miitesekkil birimlere doniistigi
algisina sebebiyet vermistir.

Denetim alanina iligkin bu girift ve kisir dongiiniin
ciddi sekilde dondstiiriilebilmesi i¢in simdilerde
bambagka bir firsat ortaya ¢ikmuistir. 16 Nisan 2017
tarihinde gerceklestirilen halkoylamas: neticesinde,
Tiirkiye Cumhuriyetinin yonetim sisteminde koklii
bir degisiklik gerceklestiren anayasa degisikligi tek-
lifi milletten kabul gormiistiir. Cumhurbaskanligi
hiikiimet sistemi olarak adlandirilan yeni yonetim
modelinde yiiriitme yetkisi Cumhurbagkanligi Ma-
kamrnda toplanmis ve uygulamanin 3 Kasim 2019
tarihinde® yapilacak Cumhurbagkanlig: ve T.B.M.M.
secimleri sonrasinda hayata gegmesi 6ngoriillmistiir.
Bu degisikliginin Tiirk siyasi, sosyal ve ekonomik ha-
yat1 iizerinde onemli etkiler ortaya ¢ikardigi kadar
kamu yonetimi alaninda da kapsamli bir déniistimii
tetiklemesi beklenmektedir.

Bu siiregte, yiriitme erki igerisindeki idari denetim
sisteminin de, ¢6ztim bekleyen kronik sorunlarin-
dan kurtarilmas: suretiyle, kamu kaynaklarinin etkin
kullanimini gozetecek, kamu yénetiminde seffaflik ve
hesap verilebilirligin tesisine katki saglayacak sekilde
yeniden teskilatlandirilmasina yonelik oneriler gelis-
tirilmesi bu ¢alismanin temel motivasyonunu olus-

1) Tiirk idari tegkilatinda yer alan her tiirlii organizasyonel yap, kavram kargasasina ve kelime karmagasina sebebiyet vermemek amaciyla, burada

“kamu idaresi” olarak anilmigtir.

2) Konumuz 6zelinde, faydali olani insa etmekten once zararli/yikici olani1 gidermenin 6nemine vurgu yapmaktadir.

3) GCalisma siiresince kullanilan “denetim profesyonelleri” ifadesi miifettis, i¢ denetgi ve sair unvanl denetim meslek personelini kapsamaktadir.

4) Caligma siiresince kullanilan “denetim birimleri” ifadesi teftis kurulu, i¢ denetim birimi ve sair denetim organizasyonlarini ifade etmektedir.

5) Her ne kadar Gegici Madde 21'de bu tarih zikredilmisse de, daha sonra Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, 27’nci Yasama Donemi milletvekili genel
segimi ve Cumhurbagskanligi se¢iminin 24 Haziran 2018 tarihinde yapilmasini kararlastirmistir.
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turmaktadir. Bu cercevede oncelikle, Tiirk denetim
sisteminin halihazirdaki durumunun kisaca ortaya
konulmas, sonrasinda siyasal iradenin, teftis gelene-
ginin ve i¢ denetim camiasinin mevcut yapinin 1slahi-
na dair goriislerin ana bagliklar halinde aktarilmasi ve
nihayet kamu denetisim modeli ad1 altinda yonetim
i¢in etkin bir izleme, giivence ve danigmanlik faaliyeti
olarak denetim alanindaki diialist yapinin 1slah edil-
mesine yonelik oneriler getirilmesi hedeflenmektedir.

Bu oneri gelistirilirken, denetimin amagsallastiril-
maktan ziyade yonetimin etkin bir izleme arac1 olarak
teskilatlandirilmasi ve literatiirde yer alan aragtirma-
lardan farkli olarak kavramlar arasi anlam farklilik-
lar1 ya da etimolojik incelemelere girilmemesi, tarihi
perspektife dayanan sabit goriislere ve/veya herhangi
bir mesleki taassuba bagli kalinmadan mevcut yapinin
sorunlu alanlari tespit edilerek gerek kurum-ici dene-
tim faaliyeti gerekse denetim faaliyetinin gozetim ve
koordinasyonunu saglayabilecek pratik/uygulanabilir
oOneriler getirilmesi, ¢esitli diinya iilkelerinin kendile-
rine has denetim yapilarini detayli sekilde agiklamak-
tan ziyade denetimde kiiresel trendlere odaklanilmas:
ve nihayet doniisiimiin ana aktorii olan Ak Partinin
ve yeni Tiirkiye'’nin 2023, 2053 ve 2071 vizyonlarini
massedebilecek/tastyabilecek bir denetim modeline
dair tavsiyeler gelistirilmesi bu ¢alijmanin 6nemini
ve Ozgiin yanini ortaya koymaktadir.

Son olarak, yeni yonetim modeli ¢ercevesinde idare-
nin idareyi denetledigi i¢ mekanizmalar tetkik edile-
ceginden, organizasyonel anlamda miikellef, misteri,
tigiincii kisi, vesayet denetimi ve dig denetim fasl ile
fonksiyonel olarak siyasi denetim, vesayet denetimi,
yarg1 ve kamuoyu denetimi fasillarina ¢aligma kapsa-
minda deginilmeyecegini de belirtmekte fayda goriil-
mektedir.

2. TURK IDARI TESKILATI VE DENETIM
FAALIYETININ ALANI

Genel olarak Tiirk idari teskilat yapisi, merkezi yo-
netim ve yerinden yonetim esaslar1 dahilinde devlet
baskent teskilat1 (ve tagra teskilat1), yardimer (bagli,

‘‘‘‘‘‘‘‘

ilgili, iligkili) kamu idareleri ve mahalli idareler ile
hizmet yoniinden yerinden yonetim kurumlarindan
olugmaktadir.’® Bu yap: icerisinde, gerek devlet tii-
zel kisiligini haiz bagkent teskilati, gerekse ayr1 birer
kamu tiizel kisiligi bulunan mahalli idareler ve hizmet
yoniinden yerinden yonetim kurumlarinda denetim
mekanizmasi, ana hatlariyla teftis kurulu/denetim
hizmetleri/ rehberlik ve denetim baskanliklari/mii-
diirlikleriile i¢ denetim birimleri/birim bagkanliklar:
olarak iki ana fazdan olusmaktadir.

Esasen Tiirk devlet tegkilatinda idari denetim fonksi-
yonu, modern biirokrasinin tesekkiilinden bu yana
teftis kurullarinca icra edilmis olsa da bu yapi, 6zel-
likle Ak Partinin iktidar olmasindan sonra muhtelif
zamanlarda, gesitli reform caligmalar1 dogrultusun-
da hem yetki alan1 hem de uygulamadaki islevselligi
bakiminda énemli degisikliklere ugramistir. Oyle ki,
2003 yilinda, “katilimci, saydam, hesap verebilir, insan
hak ve ozgiirliiklerini esas alan bir kamu yonetiminin
olusturulmasy; kamu hizmetlerinin adil, siiratli, kali-
teli, etkili ve verimli bir sekilde yerine getirilmesi igin
merkezi idare ile mahalli idarelerin gorev, yetki ve
sorumluluklarinin belirlenmesi; merkezi idare teskila-
trn yeniden yapilandirilmas: ve kamu hizmetlerine
iliskin temel ilke ve esaslar diizenlemek” maksadiyla
hazirlamp T.B.M.M.de kabul edilerek yasalasan 5227
sayih Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Ya-
pilandirilmasi Hakkinda Kanun ile kamu idarelerinin
tegkilat yapilarinda teftis kurullarina yer verilmemesi
ve denetim fonksiyonunun “i¢ denetim elemanlarr”
tarafindan icra edilmesi 6ngérillmisgse de,” bu uygu-
lama, anilan kanunun dénemin Cumhurbagkan ta-
rafindan geri gonderilerek kadiik kalmasi neticesinde
hayata gecememistir.

Bilahare, 5018 sayili Kamu Yonetimi ve Kontrol Ka-
nunu ile birlikte, “idarenin amaglarina, belirlenmis
politikalara ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin et-
kili, ekonomik ve verimli bir sekilde yiiriitiilmesini, var-
ik ve kaynaklarin korunmasini, muhasebe kayitlarinin
dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve yonetim
bilgisinin zamamnda ve giivenilir olarak iiretilmesini
saglamak™ maksadiyla i¢ kontrol sisteminin kurul-
mast yoniindeki irade dogrultusunda, her bir kamu

6) Tiirk idari teskilatinda yer alan her tiirlii organizasyonel yapi, kavram kargasasina ve kelime karmagasina sebebiyet vermemek amaciyla,

¢alismanin ilerleyen kisimlarinda “kamu idaresi” olarak anilacaktir.

7) Bagbakanlik (2003), Kamu Yonetimi Temel Kanun Tasarisi, Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilanma: 2, Ankara, (gevrimigi: http://www.igb.gov.
tr/Kutuphane/10%202003%20KYYY%20ILpdf, Erisim: 22.11.2017), s.11.
8) Bkz. Kamu I¢ Kontrol Standartlar: Tebligi, (cevrimici: http://www.mevzuat.gov.tr/Metin.Aspx?MevzuatKod=9.5.11799&Mevzuatlliski=0&-

sourceXmlSearch=i%C3%A7%20kontrol, erisim: 21.12.2017).
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Denetisim
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idaresinde st yoneticisi adina hukuka uygunluk, sis-
tem, bilgi teknolojileri, mali ve performans denetimi
fonksiyonu i¢ denetim birimlerine tevdi edilmistir.
[lerleyen siiregte, bakanliklar ve diger kamu idareleri-
nin 6zel teskilat kanunlarinda yapilan koklii degisik-
likler esnasinda, unvan farklilastirmas: diginda teftis
kurulu/denetim hizmetleri/rehberlik ve denetim bas-
kanliklarinin yetki alanlar1 herhangi bir sekilde daral-
tilmamugtir.® Ayrica belediyelere iligkin kapsamli yasal
degisiklikler getiren 5393 sayili Belediye Kanunu'nda
her ne kadar teftis kurullarina yer verilmediyse de,
diger alt mevzuat dogrultusunda biiyiiksehir beledi-
yeleri ve bagli idareleri ile diger belediyelerde fonksi-
yonel olarak teftis kurullar1 da varligini siirdiirmeye
devam etmistir. Yine bu dogrultuda il 6zel idarelerine

iliskin 5302 sayili Kanunda da kurum-i¢i denetim fa-
aliyetinin 5018 sayii Kamu Yonetimi ve Kontrol Ka-
nunu kapsaminda yiiriitiilecegi ifade edilmigtir.

Kamu idarelerinde teftis kurullar1 ve i¢ denetim bi-
rimlerinin yerini gosteren Tablo 1 incelendiginde,
geleneksel denetim birimleri olan teftis kurullari-
nin, devlet yapilanmasmin ana govdesini olustu-
ran Bagbakanlik ve bakanlik tegkilatlar1 ile 2007
yili sonrasinda belediyelerin'® énemli bir kisminda
yer buldugu gorilmekte iken, Cumhurbagkanli-
g1, TBMM idari teskilati, yargi kurumlari, {niver-
siteler ve il ozel idarelerinde bulunmadigy; diger
yandan 5018 sayili Kamu Yonetimi ve Kontrol Ka-
nunu ile bagl ve ilgili mevzuati ¢ergevesinde olus-

Tablo 1. Tiirk idari Teskilatinda Teftis Kurulu ve ig Denetimin Goriiniimii

TEFTIS ic

KURULY* | DENETiM* ISTISNATI DURUMLAR
o I denetim ve teftis kurulu yapilanmasindan farkli olarak, ézel bir
Cumhurbagkanhg: ) v yapilanmast ve yetkileri bulunan, Devlet Denetleme Kurulu vardir.
TBMM = v I¢ denetim birimi, TBMM idari teskilat: olan Genel Sekreterlige bagldur.
Yargi kurumlari olan Anayasa Mahkemesi, Yargitay, Danistay (ve
Yiiksek Yarg: §ay1§t:.1.y) t§$kjlatlar1nda teftis kl.lrulu bu}unrﬂay}p, 1(; denet?m birimleri
1 - y 6ngoriillmiistiir. Ayrica adalet hizmetlerine iligkin gérevleri bulunan
Kurumlar Hakimler ve Savcilar Kurulu biinyesinde teftis kurulu ve i¢ denetim
birimi yer almaktadir.
Basbakanlik N \ Basb.a}(anhk Teftis Kurulunun, Bagbakanlik merkez teskilatinda denetim
yetkisi bulunmamaktadir.
Bakanliklar \/ ~ -
Universiteler - v --
Diger Hizmet Yoniinden N N
Yerinden Yonetim Kurumlar1
il Ozel idareleri - \ ---
Biiyiiksehir Belediyeleri ve N N
Bagli idareler
Teftis kurulu ve i¢ denetim birimi, belli bir niifus buryiikligiini agan
- - 5 . bityiiksehir ilge belediyeleri ve il belediyelerinde vardir. Ancak islem
i i e e v v hacimleri dikkate alinarak I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan
i¢ denetim birimi kurulabilmektedir.
; . . Teftis kurulu belli bir niifus buytikligiini agan biyiiksehir ilge
I Belediyeleri v v belediyeleri ve il belediyelerinde vardir.
Diger flce Belediveleri ) ) Islem hacimleri dikkate alinarak I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu
ger 1l 4 tarafindan i¢ denetim birimi kurulabilmektedir.

* Teftis Kurulu ve I¢ Denetim Birimi'nin fiili varligindan ziyade, ilgili mevzuatta organizasyonel olarak dngoriilmesi ve meslek mensubu kadrosu tahsisi
edilmesi husus dikkate alinmgtir.

Kaynak: 1lgili kamu idarelerinin teskilat kanunlari, konuya iliskin mer’i mevzuat ve gesitli kamu idarelerinin internet sayfalar1 incelenerek tarafi-

mizdan derlenmistir.

9) Ancak, her bir kamu idaresinin kendisine has yapis igerisinde bir takim farklilagmalar bulundugu bilinmektedir.
10) Bkz. Belediye ve Baglh Kuruluslari ile Mahalli Idare Birlikleri Norm Kadro Ilke ve Standartlarina Dair Yonetmelik ve Ekli cetveller, (gevrimigi:
http://www.mevzuat.gov.tr/Metin. Aspx?MevzuatKod=7.5.11125&Mevzuatlliski=0&sourceXmlSearch=nor m%20kadro, erisim: 21.12.2017).
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turulan i¢ denetim birimlerinin, merkezi/yerel ya mugléklik bulundugu (Bkz. Sekil 1) bilinmektedir. Bu
da yer yoniinden/hizmet yoniinden olmak iizere, durumda uygulamanin, ¢ogunlukla {ist yoneticinin
neredeyse biitiin kamu idareleri i¢in ongoraldigi

inisiyatifi, bazen de kurumsal kiiltiiriin siiriikleyici
anlagilmaktadir."

etkisi gibi subjektif faktorler dogrultusunda sekil-
Gelinen noktada, kurum-ici idari denetime dair ikir- lenmesi kaginilmaz bir hal almaktadir."® Hatta baz:
cikli bir yapr oldugu asikar olmakla birlikte, her iki teftis kurulunun ayni zamanda kurum digina tasan
denetim biriminin gorev ve yetki bakimindan birbir-
lerinden ayristiklar kismi alanlara ragmen, esasen
idarenin is ve iglemlerinin, is stireglerinin denetimi/
teftisi ana fonksiyonunun hangi birim tarafindan yii- oldukga genis bir alana yayllmasina neden oldugu g6-

riitiillecegi hususunda, en azindan hukuki zeminde rilmektedir."*

miikellef, misteri, ii¢iincii kisi ve vesayet denetimi

gibi gorevlerinin de bulunmasi, bunlarin yetkilerinin

Sekil 1. Mevcut Durumda Denetim Birimlerinin Yetki Alanlar

e KURUMIGCI ----------------- - r-- KURUMDISI - --
1 I | I
I 1 | 1
! Is Siireclerinin Danismanlik Idari ve Diger 1o Miikellef, Miisteri, !
: Denetimi ve Giivence (Inceleme, Arastirma) Sorusturma : : Vesayet Denetimi :
I I I I
I 1 I 1
I . . 1 I 1
1 < IC DENETIM @ bt !
1 I 1 I
1 I 1 I
| < TEFTiS KURULU — >
1 I | I

Kaynak: Tarafimizdan hazirlanmistir.

3. MEVCUT DENETIM SiSTEMININ rinin, ¢alisma usul ve esaslarinin, aradan gegen uzun-
SORUNLARI VE ANA G(")RUSLER ca bir vakitten bu yana herhangi bir yasal diizenleme

ile netlestirilememis olmasindan kaynaklanmakta-
Biraz evvel de bahsedildigi tizere mevcut denetim sis-

teminin ana problemini, kurumsal ve islevsel olarak
gorev ve yetki alan1 net olarak birbirinden ayristirila-
mamus iki farkli denetim biriminin bulunmasi olus-
turmaktadir. Bu temel sorun, kamu idarelerinin her

dir.” Ote yandan, denetim faaliyetinin halihazirdaki
durumu, denetim birimleri arasindaki ayrigmanin
derinlesmesine ve bu haliyle her iki denetim birimi-
nin de, denetim faaliyetine biitiinsel olarak odaklana-

tirlii kontrol siireglerinin etkinliginin izlenmesine ve mamalarimdan dolayr ilgili kamu idaresinin faaliyet-
kurumsal performansin degerlendirmesine yénelik lerine istenilen dl¢iide deger katmak hususunda eksik
kritik bir islevi bulunan denetim faaliyetinin, aktorle- kalmalarina neden olmaktadir.'s

11) Belediyelerde denetimin tiirleri arasinda i¢ denetim faaliyeti, 2005 yilinda yiiriirlige giren 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 55 inci maddesinde
de yer almaktadir. (gevrimigi: http://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.5.5393.pdf, erisim: 21.12.2017).

12) Bu kelime, Tiirk Dil Kurumu Giincel Tiirkge Sézligi'nde “kararsiz, miitereddit” seklinde tanimlanan ikinci anlaminda kullanilmistir.

13) Hem teftis kurullarinin, hem de i¢ denetim birimlerinin ytiriittiikleri denetim faaliyetleri ve bu faaliyetlerin sonuglarinin takibine iliskin subjek-
tif ydnetsel uygulamalar hakkindaki bulgular igin bkz. 0.0. Akbulut vd. (2012), Tiirk Kamu Yonetiminde Teftis ve I Denetim, Ankara: TODAIE,
ss.701-702, 708, 711-712.

14) O.0. Akbulut vd. (2012), a.g.e., 5.697.

15) Kamu idarelerinde gorev yapan kamu i¢ denetgileri 6zelinde yiiriitiilen ve i¢ denetim faaliyetlerinin yiirtitiilmesi esnasinda karsilasilan sorun-
larin tespitine ydnelik bulgular igin bkz. Resat Karcioglu ve Ersin Kurnaz (2017), “Kamu Kurumlarinda I¢ Denetim Faaliyetlerinin Yiiriitiilme-
sinde Karsilagilan Baslica Sorunlarin Tespiti: Kamu I¢ Denetgilerine Yonelik Bir Aragtirma’, IGU Sosyal Bilimler Dergisi, Cilt: 4, Say1: 2, s5.73-85;
Ayrica, Biytiksehir Belediyelerinde grevli kamu i¢ denetgileri 6zelinde yiiriitiilen bir anket ¢aligmasinda elde edilen benzer yondeki sonuglar
i¢in bkz. M. C. Arslan (2015), I¢ Denetim-Biiyiiksehir Belediyelerinin Ig Denetim Uygulamalari, 2. Bask, Istanbul: Marmara Belediyeler Birligi
Kiiltiir Yayinlari, s.217-268.

16) Detayl bilgi icin bkz. R. Akyel ve H.O. Kése (2010), “Kamu Yénetiminde Etkinlik Arayigt: Etkin Kamu Yénetimi I¢in Etkin Denetimin Gerek-
liligi”, Tiirk Idare Dergisi, Say1: 466, ss.13-18.
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Denetisim

Ortak Akiin Harman:

Birbirini besleyen isbu sorunlar silsilesine karsin
muhatap kesimlerin de agik bir perspektiflerinin
bulundugunu séylemek miimkiin degildir. $oyle ki,
biirokratik yapinin isleyisini hizlandirmay1 ve kamu
hizmetlerinin kalite seviyesini arttirmay: amaglayan
siyasal irade, bu niyetine kars direng gosteren kesim-
leri “biirokratik oligarsi” olarak nitelendirmekte; bu
baglamda “hata bulma manti1 agirhikl denetim so-
nucunda yoneticiler is yapamaz hale getirildikleri gibi,
israf ve yolsuzluklara da herhangi bir ¢oziim iiretilme-
mektedir. Denetimde keyfilik ve denetim sisteminin
siyasi tercihler ile amag disi kullanimi da eklendigin-
de denetim sistemi son derece sorunlu bir haldedir”’
seklinde ifade edilen ve biirokratik oligarsinin fazla-
rindan birisi olarak algilanan denetim faaliyetine ilis-
kin mevcut problemlerin ¢6ztimiinden ziyade, genel
olarak denetim birimlerine olan mesafesini her daim
itidalli bir noktada tutarak kontrollii-pragmatist bir
iliskiyi tercih etmektedir.

Konunun bir diger muhatabi olan ve Tiirk biirokrasi
ge¢misinde 6nemli bir yeri bulunan teftis kurullari,
esasen gelenegi merkeze alan ve bu dogrultuda i¢ de-
netimi “danismanlik” faaliyetine hapsolmus eklektik
bir yapi olarak algilamaktadir. Koklii ge¢misleri ve
(¢ogu zaman fiili uygulamaya yansimasa bile) genis
yetki alanlar1 ve gorev tanimlarina yaslanan teftis ku-
rullarinin goriisii, konunun en st diizeyden muha-
tab1 olan Bagbakanlik Teftis Kurulu Bagkan1 Mehmet
Emin Baysanin son dénemdeki yeniden yapilanma
tartismalar1 ekseninde beyan ettigi, “idarede dene-
timsiz bir alan kalmamas1™® seklinde 6zetlenebilecek
bir eksende kristalize olmakta ve i¢ denetim faaliyeti,

genellikle mali is ve islemlerin denetimi ile sinirlan-
dirilmaktadir.

Diger taraftan, Tiirk biirokratik yapisina son dénemde
eklemlenmek suretiyle kendisine hukuki ve olduk¢a
genis bir denetim alani éngoriilen i¢ denetim cami-
as;, mevcut denetim birimi olan teftis kurullarinin
sert refleksleri karsisinda, literatiirde de sik¢a zikre-
dilen (reaktif-proaktif, hata odakli-siire¢ odakli, ara-
likli-siirekli ve sair) teftis-i¢ denetim kargilagtirmalar:
tizerinden kendisine mevzi kazanmaya gayret goster-
mektedir. Bu baglamda her ne kadar uluslararasi mes-
leki standartlarin 1s181nda biittinlesik ve risk odakl bir
yOnetim sisteminin pargasi olarak idareye katki sagla-
mak iddiasin1 6ne ¢ikarmakta ise de, yasal uygunluk
denetimine odaklanilarak ¢ogu defa siyasal irade tara-
findan da 6nciillenen performans denetiminin ihmal
edilmesi nedeniyle seffaf ve hesap verilebilir yonetisim
anlayisina gerekli katkinin saglanamamis olmasi hu-
susunun, i¢ denetim faaliyetini korumaci-diglayici bir
alana hapsettigi degerlendirilmektedir.

Goriilmektedir ki, esasen idarenin bir parcasi olma-
s1 ve bir taraftan siyasete veri saglarken bir yandan
da yonetimi desteklemesi beklenen denetim birim-
lerinin, her ne kadar yapici denetim algisina katki
saglayabilecek bir takim unsurlar barindiriyorlarsa
da, denetim faaliyetinin diialist yapis1 ve ilgili birim-
lerin kendi i¢ sorunlarina odaklanmalar1 sebebiy-
le gerek teftis kurullar: gerekse i¢ denetim birimleri
baglaminda, cogu defa denetimi amagcsallastiran ve
yonetimden ayrik bir yap: goriintiisii veren yikici de-
netim algisia (Bkz. Tablo 2) hizmet etmekte olduk-
lar1 degerlendirilmektedir. Keza bu durum, i¢giidiisel

Tablo 2. Denetim Faaliyetine Bakis Agisl

- Alanimi Genisletmeye Caligan

Denetimin - Giiciinii Arttirmaya Odaklanan - Siyasetle Uyusmayan “Yikicr
S ‘Amacsallagtirilmass — > Paydaslari Dlslayan —> - Idareye Kars1 —> Denetim
£ = - Uzmanlasmay1 Onemsemeyen - Yonetimi Zolayan Algist
'é gn - Mesleki Gelisime Kapali
23
E - Smurlari Nej[., Standartlar1 Belli
o - Paydaglara Onem Veren - Siyasete Veri Saglayan “Yapicr’
}2 f:::;;?llelll;tlrllmam - Biitiinsel Bir Sistemin Parcasi — - Idareyle Uyumlu —> Denetim

- Uzmanlagmaya Onem Veren - Yonetimi Destekleyen Algist

- Mesleki Gelisimi Onceleyen

Kaynak: Tarafimizdan derlenmistir.

17) Bagbakanlik (2003), a.g.e., s.81.

18) M. E. Baysa (2017), “Panel Konugmasi: Cumhurbagkanligi Sisteminde Idari ve Yargisal Denetim: idarenin Idare ve Idari Yargi Tarafindan Dene-
tlenmesi”, Cumhurbaskanhg: Hiikiimet Sisteminde Idarenin Denetimi Calistay Raporu, 25.05.2017, Ankara, $.61-67.
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olarak denetim faaliyetinden ari kalmay: arzulayan
biirokrasinin, denetim birimlerini dislayarak ve de-
netim faaliyetinin sorunlarina kayitsiz kalmak sure-
tiyle olabildigince serbest/keyfi (ve hatta suiistimale
yol agabilecek sekilde) hareket etme motivasyonunu
percinlemektedir.

4. CUMHURBASKANLIGI
HUKUMET SISTEMi VE DENETiIMDE
KURESEL TRENDLER

Cumhurbagkanlig1 hiikiimet sistemi, Tiirkiye Cum-
huriyetinin uzun bir dénemden bu yana uygulamak-
ta oldugu yonetim modeli olan parlamenter hiikiimet
rejimin terk edilmesi anlamini tagimaktadir. Bu de-
gisim siireci ile birlikte, konumuz 6zelinde, idarenin
daha seffaf ve hesap verebilir yapiya kavusmasinin
oncelikli amaglardan birisi oldugu ifade edilmek-
tedir. Seffaf ve hesap verebilen bir idare anlayisinin
yerlesmesinin vazgecilmez araglarindan birisinin de,
etkin bir denetim faaliyeti oldugu hususunda stiphe
bulunmamaktadir. Yargisal, siyasal ve sair denetim fa-
aliyetleri bir tarafa birakilacak olursa, degisen hiikii-
met sistem ve idare tegkilati ile birlikte idari denetim
faaliyetinin de Tiirkiye Cumbhuriyetinin vizyonuyla
uyumlu bir kurumsal kapasiteye ve isleyis yapisina
kavusturulacagina dair muhtelif ¢aligmalar yapilacagi
ve gesitli oneriler getirilecegi muhakkaktir.”

Cumhurbagkanlig1 hiikiimet sistemine gecis siireci-
nin idarenin biiyiik bir doniisiimii tetiklemesi, yeni
yonetim sisteminin kurumsal doniisiime dair irade
ve motivasyonunun yiiksek olmasi ve yeniden tes-
kilatlanma igin yeterli zaman ve zeminin bulunmas:
hususlar1 nazari itibara alindiginda, ¢ok bagl yapidan
kaynaklanan gorev ve yetki karmagasinin giderilmesi
suretiyle denetim faaliyetinin, yonetim i¢in etkin bir
kontrol ve izleme araci olarak tanimlandig, strateji
gelistirme ve mali kontrol, dis denetim gibi paydaslar-
la uyumlulagtirildigy, sinirlar1 ve standartlarinin agik
sekilde belirlendigi, mesleki uzmanlagsma ve gelisi-
min 6ncelendigi bir yapiya evrilmesinin amaglanmasi
6nem arz etmektedir.

‘‘‘‘‘‘‘‘

Bu noktada, denetim birimlerinin zihinlerdeki tas-
nifinin fonksiyonel/islevsel unsurlardan ziyade ku-
rumsal/organizasyonel yapilar ekseninde tartigilmasi
en biiyiik problemi olusturmaktadir. Oyle ki bu mii-
nakasalar, denetim alanindaki teftis kurullar1 ve i¢
denetim birimlerinin icra ettikleri gérev alanlarinin
cakisan noktalarini gidermeyi degil, diger denetim
birimini ya gérmezden gelmek ya da kendi ¢atisi alti-
na almak seklindeki savlar arasinda sikisip kalmakta-
dir. Her anlamda kiiresel aktér olma yolunda ilerle-
yen Tiirkiye Cumhuriyetinin anilan kisir tartigmalar
ile kaybedecek zamani olmadig1 agiktir. Bu nedenle
yurltme erkinin is ve islemlerinin, idarenin stratejik
amag ve hedefleriyle uyumlu, biitiinsel bir bakis acist
dahilinde risk odakli bicimde kontroliinii saglayacak
bir denetim organizasyonunun ve metodolojisinin
olugturulmas: kritik 6nem tagimaktadir.

Bu yapilirken 6ncelikle mevcut denetim birimlerinin
kurumsal/organizasyonel konumlari bir tarafa biraki-
larak konunun 6ziine inilmeli ve gerek teftis kurulla-
rinin gerekse i¢ denetim birimlerinin gorev ve yetki
alanlar1 birbiriyle cakigmayacak ve catismayacak se-
kilde ayrilmalidir*® Bu durumda nitelik ve ¢aliyma
standartlar1 olusturulmus ve global alanda gecerli
denetim metodolojisi sahip olan, ¢ok farkli kurum-
sal yapilardaki kurum ve kuruluslarda uygulanabilen,
idareye deger katma fonksiyonu bulunan bitiinsel,
risk odakli, esnek ve gecerli bir denetim tiirii olarak
kabul goéren i¢ denetim faaliyetinin®', Cumhurbas-
kanlig hiikiimet sistemi ile birlikte kamu idarelerinin
is stireglerinin denetimi ve giivence hizmetleri ile her
tiirlii inceleme ve aragtirma galigmalarini da kapsaya-
cak danigmanlik faaliyetlerini yiiriitmesinin daha uy-
gun olacagi degerlendirilmektedir. Kaldi ki i¢ denetim
faaliyetinin ve i¢ denetcilik mesleginin uluslararas
alandaki temsil organi olan Uluslararasi I¢ Denetciler
Enstitist'niin (Institute of Internal Audit-ITA), yone-
time deger katma fonksiyonunun stirdiiriilebilirligini
temin etmek maksadiyla gerek kiiresel bolgesel ve ye-
rel diizeyde, gerekse is ve ¢alisma hayatinda meydana
gelen degisimleri ve yeni trendleri siirekli olarak takip
ederek denetim faaliyetine dair uygulama onerilerini
stirekli giincelledigi g6z oniine alindiginda bu terci-
hin ne 6lgiide isabetli olacagi daha iyi anlagilmakta-
dir.2

19) S. Malkog (2017), “Agilis Konusmasr”, Cumhurbaskanhg: Hiikiimet Sisteminde Idarenin Denetimi Calistay Raporu, 25.05.2017, Ankara, 5.9-10.

20) M. C. Arslan (2015), a.g.e., 5.258.

21) Bkz.IIA (2017), The International Standards for the Professional Practice of Internal Auditing,

(gevrimigi: https://na.theiia.org/standards-guidance/Public%20Documents/IPPF-Standards-2017.pdf, erisim: 01.03.2018).

22) Bu geligmeler, Uluslararasi I¢ Denetgiler Enstitiisii tarafindan gesitli tarihlerde yayimlanan raporlardan izlenebilmektedir. Bkz. IIA Global
(2012), Supplemental Guidance: The Role of Internal Auditing in Public Sector Governance, 2. Basim, USA; IIA Global (2014), Global Public Sector
Inside: Independent Audit Committees in Public Sector Organizations, USA; 11A Global (2016). Global Perspektifler ve Anlayislar: I¢ Denetimin
Global Nabzi Kanaliyla Sunulan Yeni Trendler, Sayr: 5, USA; 1A Global (2017), Kiiresel Bakis Agilari ve Anlayislar: Yapay Zekd - I¢ Denetim

Meslegine Iliskin Dikkate Ahnmas: Gerekenler, Ozel Baski, USA.
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Denetisim

Ortak Akiin Harman:

Ote yandan, ilk zamanlar, muhasebe is ve islemlerinin
kontroliiniin standartlarini diizenleme yoniinde bir
baslangi¢ asamasi bulunan, diger bir ifade ile kont-
rol-temelli bir yap1 iizerinden insa edilen i¢ denetim
meslegi de, ilerleyen dénemde kiiresel sistemde yasa-
nan doniigiimiin devlet/hiikiimet yapilarinda meyda-
na getirdigi onemli dontigiimlerle birlikte, ilgi alanini
kurumsal yonetisim, risk ve kontrol faaliyetleri gibi
hususlar olmak iizere, bir kurumun tiim faaliyetleri-
ni kapsayacak bir denetim/giivence ve danismanlik/
rehberlik yapisina glincellenmis bulunmaktadir.” Bu
baglamda i¢ denetimin, mali/finansal inceleme ve
bilgi teknolojileri kontrollerinin ¢ok 6tesinde genis-
leyerek siyasi istikrarsizliklar, siber saldirilar, savas ve
terdr, i¢ catigmalar, salgin hastaliklar, iklim degisik-
ligi gibi jeopolitik risk alanlari ile kurumsal is yap-
ma kiiltiiriinin dahi denetim alani1 kapsaminda d4hil
etmis olmasi, denetim faaliyetinde kiiresel trendlerin
¢itay1 hangi noktaya tasidigr hususunda fikir vermesi
bakimindan oldukgea dikkat ¢ekicidir.*

Yine ayn: dogrultuda, teknoloji bakimindan bir dizi
6nemli ilerlemeyi temsil eden yapay zekd uygulama-
lar1 ve sair degisimin ortaya ¢ikardig1 biiytik bir hac-
me, cesitlilige, hiza ve degiskenlige sahip verilerden
de (biiyiik veriler) istifade edilerek, kurumsal faali-
yetlerin yonlendirilmesi, yonetilmesi ve izlenmesinde
kullanilan yaps, siire¢ ve prosediirler de risk analizi-
ne konu edilmekte, risk odakli denetim planlarina
alinmaktadir. Biitiin bunlara ilave olarak, i¢ denetim
faaliyeti, bilgi teknolojileri-temelli sistemlerde de-
polanan verilerin kayip, tahribat, yetkisiz erisim ve
kotiiye kullanmas: risklerine kars: siber giivenlik uy-
gulamalarina iliskin kontrollerin énemine vurgu ya-
parak, kontrol ya da risk bazli uygulamalar: dahi aga-
cak sekilde kurumun stratejik oncelikleri ile uyusan,
kurumsal beklentileri anlayan ve karsilayan giivenilir,
teknolojiyi oziimsemis, donanimh bir yénetim pay-
das1 ve giivenilir danisman fonksiyonunu da istlen-
mis durumdadir.®

Bu ¢ergevede, Cumhurbagkanlig: hitkiimet sistemine
gecis stirecinde idari denetim faaliyetinin denetim/
giivence ve danigmanlik/rehberlik fasillarinin, hem
ulusal diizeyde hem de kamu idaresi nezdinde kurum-
sal amagclara ve hedeflere ulagsma noktasinda, ulusla-
rarasi standartlar dahilinde isleyen, kiiresel trendlerle
uyumunu giincel tutan, modern bilgi teknolojilerini
denetim tekniklerine adapte etmis bulunan i¢ dene-
tim birimlerine tevdi edilmesi, teftis kurullarinin ise
kurum i¢inde idari ve diger sorusturma hizmetleri
ile kurum digindan miikellef, miisteri, ti¢tincii kisi ve
vesayet denetimine odaklanmalarinin islevsel olarak
daha faydali ve etkin olacag1 miitalaa edilmektedir.

5. CATISMADAN UYUMA
ETKIN BiR DENETIM SIiSTEMi:
KAMU DENETISIM MODELI

Calismanin bagindan beri vurgulandig: tizere Tiirk
idare teskilati icerisinde denetim faaliyetinin, mev-
cut ikircikli durumunun ortaya ¢ikardigi sorunlar
da nazari itibara alinmak suretiyle, Tiirkiye Cumhu-
riyetinin 2023, 2053 ve 2071 vizyonlarinin sundugu
hedeflere ayak uydurabilecek ve denetim alanindaki
kiiresel trendlere de uyum saglayabilecek, etkin bir
yapiya kavusturulmasi elzem goriinmektedir. Lite-
ratiir incelendiginde, genel olarak teftis ve denetim
kelimelerinin etimolojisinin agiklanmasi, mevcut
sistemin tarihi koklerinin irdelenmesi, bireysel ya da
kurumsal diizeyde hazirlanmis mubhtelif arastirmala-
rin sistemin 1slahina dair tavsiyelerinin aktarilmasi ile
yetinildigi,”® buna karsilik denetim faaliyetine iliskin
ana aktor ve paydaslar ile aktorler arasi gorev ve yet-
ki catismalarini gidermeye matuf biitiinsel yaklagima
sahip bir ¢aligmaya rastlanilmamaktadir. Diger yan-
dan Alicy, teskilat yapilanmasinin sadelestirilmesi ve
denetim kaynaginin optimum kullanimi maksadiyla
teftis kurullar1 ve i¢ denetim birimlerinin yeniden ya-

23) L. Sawyer vd. (2016), Sawyer’s I¢ Denetciler Icin Rehber-I¢ Denetimin Temelleri, 1. Cilt, 6. Versiyon, 1. Basky, Istanbul: Tiirkiye I¢ Denetim En-

stitiisii Yayinlari, s.5.

24) IIA Global (2015), Global Perspectives and Insights: Jeopolitik ile Ugrasmak, Say1: 1, USA, 5.6-9; IIA Global (2016), a.g.e., s.6.

25) IIA Global (2016), a.g.e., s.13; IIA Global (2017). a.g.e., s.1-6.

26) Kuskusuz bu ¢alismalarda oldukga 6nemli bilgiler ihtiva etmekte ve fakat yogun bir bilgi aktarimindan sonra biitiinsel bir model 6nerisi ve gegis
metodolojisi igermemekte, bir kisim onerilerin siralanmasi ile yetinilmektedir. Bu arastirmalardan bazilar igin bkz. S. Yoriiker (2004), “Baska
Ulke Ornekleri Temelinde Kontrol, Denetim, Teftis ve Sorusturma: Kavramsal Bir Gerceve”, TESEV Denetim Galistay: Ikinci Toplantisi, Ankara;
O. Yiirekli (2015), “Kamu Yonetsel Teftis ve Denetim Sistemi ve Yeniden Yapilanmast”, Tiirk Idare Dergisi, Say1: 480, ss.257-288; H. Murath
(2009), “Teftis ve Denetim Esaslar1 ile Diger Ulkelerin Teftis Kurullar1 Ornekleri Temelinde Teftis Fonksiyonunun Geligtirilmesi Uzerine Bir
Inceleme’, Kiiltiir ve Turizm Bakanlg Teftis Kurulu Mesleki Degerlendirme Toplantisi, 12-18 Nisan 2009, Antalya, (gevrimigi: teftis.kulturtur-
izm.gov.tr/Eklenti/ 27329,sunu.doc?1, erisim: 12.03.2018); Y. Tekin (2016), “Cumhurbagkanhg: Hiikiimet Sisteminde Kamu Denetimi Model
Onerisi”, Akademik Ombusdman, Say1: 5, ss.137-158; Yagar Okur (2010), “Tiirkiyede Teftis ve i¢ Denetim: Kavramlar, Beklentiler ve Hayatla
Yiizlesme”, Say1: 158, s5.570-586; R. Akyel ve H.O. Kose (2010), a.g.m., ss.9-24.
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pilandirilarak denetim kurulu baskanhg: adiyla tek
cat1 altinda toplanmasinin daha faydali olacagini be-
lirtmekte; anilan kurul altinda gérev yapacak denetim
profesyonellerinin ayr ayri sertifikalandirilmak sure-
tiyle bir kisminin denetim faaliyetini diger kisminin
ise sorugturma gorevini ifa etmelerinin uygun olacag:
hususunu da belirterek nispi bir model 6nerisi getir-
mektedir.?’

Tiirkge literatiirde denetim faaliyetini ¢ok yonlii ola-
rak inceleyerek, mevcut durumun alan aragtirmasina
dayali olarak saptanmasini amaglayan kapsamli bir
aragtirma, Tiirkiye Ortadogu Amme Idaresi Enstitii-
sit (TODAIE) tarafindan yiiriitiilmiis ve sonrasinda
kitap olarak yayimlanmistir. Bu eserde teftis kurul-
larinin yaptig1 denetimin bakanin siyasi sorumlulu-
guna iliskin bir faaliyet olup, yonetimin bir pargasi
olan denetime denk diismedigi, bu denetimin aym
zamanda yasal uygunluk denetimine karsiik geldi-
i, teftis kurullarinin hem kurum-i¢i denetimi hem
de piyasa, sektor ve alan denetimini kapsayacak ge-
nis yetkilere sahip bulundugu, rapor ve raporlamaya
iliskin standartlarinin bulunmadigi ve faaliyetlerin
genel olarak sorugturma alaninda yogunlastig1 tespit
edilmektedir. I¢ denetime iligkin olarak ise dogrudan
siyasi sorumluluktan ziyade yonetim sorumluluguna
denk diistiigii ve bu dogrultuda hizmetin denetimini
degil, yonetimin bir parcasi olarak sistem ve ig siireg-
lerini merkeze aldig1, mevcut yonetsel yapiyla uyum-
lu olmadigy, denetim plan ve programlarina baglili-
g1n yitksek diizeyde oldugu ve i¢ denetim faaliyetinin
agirlikli olarak sistem denetimi odakli yiiriitiildigi
bulgularina ulagilmistir.?®

Elde edilen veriler dogrultusunda mevcut yap: do-
nlgtirilirken, hélihazirdaki denetim sisteminin
kurumsal atalete sebebiyet vermesi, ¢ikt1 kalitesini
diistirmesi, mesleki gelisime ve giiven duygusuna ket
vurmast gibi negatif yonlerinin de ortaya konulmasi,
yeni sistemin ideale en yakin sekilde tasarlanabilmesi
bakimindan kritik 6nem tagimaktadir. Caligma kap-

‘‘‘‘‘‘‘‘

saminda Onerilecek kurgusal yap1 kamu denetisim®
modeli olarak adlandirilmaktadir. Bu baglamda de-
netisim kavrami, literatiirde unsurlar1 ve ilkeleriyle
ilk defa tarafimizdan, yonetim faaliyetini iceren her
seviyeden organizasyonun isleyisi sirasinda ortaya
¢tkabilecek etkinlik sorunlari, kontrol zafiyetleri, su-
istimal ve etik riskleri ile uyum problemlerine karst,
adil, seffaf, katilimci1 ve paylasimci bir yaklasimla
olusturulacak onleyici diizenlemelerin, kiiresel trend-
ler ve denetim metotlariyla da uyumlu sekilde yerlesik
degerler halini alarak kurumsallasmasi ve hassasiyetle
uygulanmas, seklinde tanimlanmaktadir. Bu dogrul-
tuda, denetisim kavraminin Ingilizce karsiliginin da,
icerigini daha dogru tespit edecek sekilde “corporate
audit” olarak kullanilmasinin yerinde olacag: diisii-
niilmektedir.

Bu dogrultuda, kamu denetisim modelinin birlikte/
uyumlu ¢aligma, stirekli mesleki gelisim, deger katan/
kaliteli hizmet tiretme gibi zihni arka planinin sarih
bir sekilde ortaya konulmasi, fonksiyonel bagimsizli-
&1 giivence altina alabilecek kurumsal/organizasyonel
konumlari ile mali kaynaklarinin agik¢a tanimlanma-
s1, meslek mensuplarinin hangi asgari kogullara sahip
olmalari gerektigi, “uzmanliga dayal: yetkinlik mode-
1i” etrafinda birim-igi gorev boliimlerinin ve katilim-
c1 ekiplerin ne gekilde olusturulabilecegi ile yatay ve
dikey kariyer yollarinin a¢ik tutulmas: gibi hususlarin
dikkate alinmasi, uluslararas: sertifikasyon, mesleki
egitim, lisansiistil egitim, akademik yayin gibi siirek-
li mesleki gelisime dair alternatiflerin desteklenmesi
dogru olacaktir. Diger yandan, denetim faaliyetine
ve denetim profesyonellerine iliskin anilan muglak
alanlarin, kurumsal tegkilat mevzuatindan bagka, de-
netime dair tematik/islevsel bir yasa ve/veya kararna-
meye konu edilmesi ve bu baglamda denetim faaliye-
tine dair diizenlemelerin uygulanmasini gozetecek ve
koordine edecek merkezi bir teskilatin olusturularak
etkin ve siyasal iradeye veri saglayacak sekilde calis-
masinin temin edilmesi gerekmektedir.

27) O.V. Alic1 (2016), “Kamu Yonetiminde I¢ Denetim Mekanizmasinin Reorganizasyonu”, Toros Universitesi IISBF Sosyal Bilimler Dergisi, Yil: 3,

Say1: 5, $5.195-199.
28) O.0. Akbulut vd. (2012), a.g.e., s5.695-720.

29) Denetisim kavramy, ilk olarak bir yiiksek lisans tezinde [Bkz. Y. Okur (2006), Tiirkiyede Kamu Denetiminde Degisim Siireci ve Performans
Denetimi, Y. Yitksek Lisans Tezi, Kocaeli Universitesi S.B.E.] ortaya atilmig; bilahare Kamu I¢ Denetgileri Dernegi tarafindan yayimlanan De-
netisim isimli derginin ilk sayisinda “Denetigim: Ortak Aklin Harman1” bagligiyla bir makaleye [Bkz. Y. Okur (2009), “Denetisim: Ortak Aklin
Harmanr’, Denetisim, Say1: 1, ss.9-15] konu olmus; nihayet ayn1 derginin ilerleyen sayilarinda farkli bir ¢aligmada [Y. Sezer ve T. Kavakoglu
(2011), “Denetimin Denetisime Evrilmesi”, Denetisim, Say1: 6, ss.41-49] kullanilmigstir. Ancak, ilgili yiiksek lisans tezinde denetisim kavraminin

«

neyi ifade ettigine dair bir tanim ya da agiklamaya yapilmamus; tespit edilebilen dort farkli yerde “..yonetimin yonetisime evrildigi gibi dene-
tim de denetisime evrilmektedir” ve benzeri ifadeler kullanilmigtir. Bununla birlikte Okur’un (2009) mezkar makalesinde sadece, “Denetimin
yapisindaki diialite gelistirilerek katilimla ortak akli ortaya ¢ikarip uygulamaya koyma denetisim olarak degerlendirilebilir” denilerek kavra-
ma bir tanim getirilmeye ¢aba gosterilmis; (literatiirde rastlanilamayan) “auditance” kelimesi de, yénetisim kavraminin ingilizce karsilig1 olan
“governance” kelimesinden tiiretilerek, denetisim kavraminin ingilizcesi olarak kullanilmistir. Ote yandan, Sezer ve Kavaklioglu (2011) nun
makalelerinde ise kavramin neyi ifade ettigine dair bir tanima yer verilmedigi gorlmiistiir.
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Ortak Akin Harmani

Bu ¢aligma kapsaminda 6nerilen tasarimdan da (Bkz.
Sekil 2) izlenebilecegi tizere kurum-igi idari denetim
faaliyetine iliskin dort ana aktor tanimlanmaktadur: i)
Dogrudan halk tarafindan segcilen, siyasi sorumlulu-
gu bulunmakla birlikte Tiirk idare teskilatinin da bas1
konumunda oldugu cihetle stratejik yonetim politika-
larini belirleme, yonlendirme ve izleme yetkisini haiz
Cumhurbaskanligi Makama, ii) Denetim faaliyetine
iliskin genel politika, standart ve prensipleri belirle-
yip bunlarin uygulanmasini kararhilikla gozeten ve
denetim birimleri ile denetim profesyonellerine dair
konularda koordinasyon rolii iistlenen, Cumhurbas-
kanlig1 ‘na bagli Denetim Gézetim ve Koordinasyon
Kurulu, iii) Tiirk idare teskilati icerisindeki (bakanlik,
mabhalli idare, Giniversite ve sair) her diizeydeki Kamu
Idaresi, iv) Ilgili kamu idaresi icerisinde iist yoneti-
ciye bagl olarak teskilatlanmig, fonksiyonel bagim-
sizlig1 bulunan ve mesleki yeterlilik sahibi denetim
profesyonellerinden olusan denetim birimleri (I¢ De-
netim Kurulu ve Teftis Kurulu).

Bu tasarim dahilinde, stratejik yonetim politikalarini
belirleyen Cumhurbaskanligi Makami, yénlendiri-
ci nitelik tastyan (kalkinma plani, orta vadeli plan ve
program, yilik program ile sektérel ve tematik konu-

larda hazirlanan strateji metinleri gibi) st politika
belgelerini belirleyerek, ilgili kamu idareleri agisindan
baglayici bir diizenleme haline getirmektedir. Bunun
bir neticesi olarak, kamu idarelerinin gorev ve faaliyet
alanlarina iligkin performanslarini biitiinsel, stirekli ve
kargilagtirilabilir bir metot dahilinde izlemesi, Cum-
hurbagkanligi Makamr'nin halka kars: siyasi hesap ver-
me sorumlulugu bakimindan kritik bir 6nemi haizdir.

Cumhurbagkanligi Makami'nin, her bir kamu idare-
sinin kendi gorev alani d4hilindeki is siireglerini {ist
politika metinleriyle tutarli, etkin ve sistemli bicim-
de tanimlayip tanimlamadig1 ve hukuka uygun ola-
rak yuritip yurtatmedigi, kamu kaynaklarini etkin
ve verimli sekilde kullanip kullanmadig1 hususlarini
stirekli, disiplinli, uluslararas1 standartlarla uyumlu
ve kiiresel trendleri yakalayabilecek 6zellikte bir de-
netim sistemi aracilifiyla izleyip degerlendirebilmesi
maksadiyla dogrudan kendisine bagli bir Denetim
Gozetim ve Koordinasyon Kurulu (Bkz. Sekil 3) te-
sekkiil ettirmesi gerekmektedir. Bu kurul, bir taraf-
tan mevcut sistemde Devlet Denetleme Kurulu ile
Bagbakanlik Teftis Kurulu uhdesinde yuriitiilen 6zel
denetim, 6zel inceleme, zel aragtirma ve sorustur-
ma faaliyetleriyle mesgul olmali, diger taraftan kamu

Sekil 2. Kamu Denetisim Modelinde idari Denetimin Genel Tasarimi
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Kaynak: Tarafimizdan derlenmistir.
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idarelerindeki teftis kurullarinca yiiritiilen idari so-
rugturmalar ve mikellef, musteri, Giciinci kisi ve ve-
sayet denetimlerinin uyumlulastirmasi vazifesini icra
etmeli, nihayet her bir kamu idaresi tiiriine iliskin uz-
manlagsmis daireler olusturmak kaydiyla ilgili kamu
idarelerindeki i¢ denetim faaliyetinin standardizasyo-
nunu ve siirekliligini saglayacak tedbirleri almalidir.

Bir sonraki adim olarak, denetim gozetim ve koordi-
nasyon kurulu 6nciiliigiinde, her bir kamu idaresinde
i¢ denetim ve teftis kurulu organizasyonlarina ait go-
rev tanimlari, hi¢bir cakismaya mahal birakmayacak

Denetisim

ve kurumlarin inisiyatifine de birakilmayacak sekilde
iist bir diizenlemeye konu edilmelidir. Oyle ki daha
once degindigimiz (Bkz. Sekil 1) yetki cakigmasi; ku-
rum-igi is siireclerinin (tasra teskilat1 ve bagly, ilgili,
iligkili idareler de dahil) denetim ve giivence faaliyet-
leri ile her tiirlii inceleme ve arastirmay: iceren da-
nigmanlik/rehberlik hizmetleri I¢ Denetim Kurulu'na
birakilip, gerek kurum-ici idari ve ihtiyag duyulan her
tiirli sorusturma hizmeti, gerekse miikellef, misteri,
tclincii kisi ve vesayet denetiminin ise Teftis Kurulu
uhdesine alinmas sayesinde net olarak (Bkz. Sekil 4)
giderilmelidir.

Sekil 3. Denetim Gozetim ve Koordinasyon Kurulu’nun Kurumsal-Fonksiyonel Organizasyonu

Denetim Gozetim ve
Koordinasyon Kurulu

Genel Inceleme - Teftis Kurullar Kurul Idari
Sorusturma Faaliyetleri Uyumlulagtirma Teskilat:
Bakanlik Diger Kamu Kurumlar: Mahalli Idareler Universite
I¢ Denetim Kurullarinin I¢ Denetim Kurullarinin I¢ Denetim Kurullarinin I¢ Denetim Kurullarinin
Koordinasyonu Koordinasyonu Koordinasyonu Koordinasyonu
Kaynak: Tarafimizdan derlenmistir.
Sekil 4. Kamu Denetisim Modelinde Denetim Birimlerinin Yetki Alani
R KURUMICI ----------------- - r-- KURUMDISI - --
I 1 I 1
1 1 1 1
! Is Siireglerinin Danigmanlik Idari ve Diger ot Miikellef, Miisteri, !
: Denetimi ve Gilivence (Inceleme, Aragtirma) Sorusturma : : Vesayet Denetimi :
1 1 1 1
| iC DENETIM o0 TEFTi$ KURULU >,
1 1

Kaynak: Tarafimizdan hazirlanmistir.

Bu dogrultuda, kamu idareleri igerisinde organizas-
yonel olarak iist yoneticiye bagl olarak teskilatlandi-
rilan ve herhangi bir ayrima tabi tutulmaksizin I¢ De-
netim Kurulu Baskanlig olarak adlandirilan dene-
tim birimlerinin, ilgili kamu idaresinin teskilat yapis,
biitge biyiikligii ve sair ozellikleri muvacehesinde
denetim/giivence, danismanlik ve suistimal inceleme
alanlarinda (Bkz. Sekil 5) uzmanlik alt-birimlerini ih-
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tiva edebilmeleri saglanmalidir. Kuskusuz anilan hu-
susiyetleri bakimindan daha dar kapsaml kalabilecek
i¢ denetim kurullarinin da olabilecegi bir gercektir.
Bunlarin da, istihdam edecekleri denetim profesyo-
nellerinin ¢ok yonlii, tecriibeli, yetkinligi ytiksek ki-
siler olmasina 6zen gostermesi ve denetim faaliyet-
lerinde risk odakli 6ncelikler tayin etmek hususunda
bir kat daha dikkatli davranmalari isabetli olacaktr.
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Sekil 5. ic Denetim Kurulu’nun Kurumsal-Fonksiyonel Organizasyonu

Kamu idaresi I I Teftis
Teskilat1 I Yonetici I Kurulu
I¢ Denetim I ic Denetim Kurulu
Kurulu I Idari Teskilat1
Denetim Danismanlik Suistimal Inceleme
Faaliyeti Faaliyeti Faaliyetleri

Kaynak: Tarafimizdan derlenmistir.

Bu noktada vurgulanmasi gereken bir diger 6nemli
husus da, i¢ denetim faaliyetinin, basta Denetim Go-
zetim ve Koordinasyon Kurulu, Sayistay, denetime
ve denetim profesyonellerine iligkin ulusal ve ulusla-
rarasi meslek birligi olmak iizere tiim dis paydaslar
yaninda st yonetici, strateji gelistirme birimi, harca-
ma birimleri, teftis kurulu gibi i¢ paydaslarla stirek-
li, saglikli ve yapici etkilesim halinde bulunmasinin
gerekliligidir. Oyle ki her bir kamu idaresinde ana
hizmet ve yardimci hizmet birimleri gibi danigsmanlik
ve denetim birimleri de, entegre ve risk odakli bir y6-
netim modelinin kritik bir unsuru olarak ilgili kamu
idaresinin gorev alanina iliskin kamu hizmetinin en
hizli ve yiiksek kalitede iiretilmesi/sunulmasi siireci-
ne, dogrudan destek vermek motivasyonuyla calis-
malidirlar.

6. SONUC VE TAVSIYELER

Bu ¢alismada, Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemi-
ne gegis sirecinde kamu yonetiminde gergeklesecek
doniigiim kapsaminda idari denetim modelinin, sef-
faflik ve hesap verilebilirligin tesisine en yiiksek kat-
kiy1 saglayacak sekilde yeniden teskilatlandirilmasina
yonelik oneriler gelistirilmesi amac¢lanmis ve bu dog-
rultuda denetim camiasinin esasen ¢ok da yabanci ol-
madig bir oneri detayli ve gorsel sekiller yardimiyla
aciklanmistir. Kamu Denetisim Modeli, mevcut de-
netim birimlerini merkeze alarak teftis kurullar1 ve/
veya i¢ denetim birimlerinin varligi/yoklugu ya da
birlesmesi/ayr1 kalmasi gibi tartigmalara girmeden,
hélihazirdaki idari denetim birimlerinin gorev ve
yetki alanlarinin netlestirilmesi metodunu esas al-

maktadir. Yine bu kapsamda kamu denetisim modeli
olusturulurken denetim faaliyeti, idareden ayrik bir
yap1 olarak goriilmemis, biitiinlesik ve risk odakli bir
yonetim modelinin kritik bir bileseni olarak tahayyiil
edilmigtir.

Bu dogrultuda her bir kamu idaresinde is siirecleri-
nin denetimi ve giivence faaliyetleri ile danigmanlik/
rehberlik hizmetlerinin I¢ Denetim Kurulu; kurum-i-
¢i idari ve diger sorusturma hizmetleri ile miikellef,
misteri, tigiincii kisi ve/veya vesayet denetimlerinin
ise Teftis Kurulu tarafindan yiritiilebilmesine ma-
tuf diizenlemelerin hayata gegirilmesi tavsiye edil-
mektedir. I¢ denetim kurullarinda gérev yapacak
kariyer kadro meslek mensuplar1 kamu i¢ denetcisi
unvaniyla; teftis kurullarinda vazifeli olan kariyer ve/
veya 0zel meslek (miilki idare amiri, hakim-savci, 6g-
retmen vb.) mensuplar ise kendi denetim alanlarini
gosterecek sekilde miilkiye/vergi/giimriik/maarif/
(...) miifettisi unvaniyla istihdam edilmelidirler. Di-
ger yandan hem kamu i¢ denetcisi hem de miifettis
unvanini tagtyan kamu denetim profesyonellerinden
uluslararasi kabul gérmiis yetkinlik kriterlerini sag-
layanlarinin, denetim birimleri arasinda gegislerine
imkéan verecek hukuki altyapinin da olusturulmasi
fayda saglayacaktir.

Bu baglamda, Cumhurbaskanligs Makamina bag-
I1 olarak teskilatlandirilmas: tavsiye edilen ve esasen
Devlet Denetleme Kurulunun yeni hitkiimet modeli-
ne uyum saglayacak sekilde form degistirilmis halini
ifade eden Denetim Gdizetim ve Koordinasyon Ku-
rulu’nun, bir yandan uzmanlagmis daireler marifetiy-
le kamu idarelerindeki i¢ denetim faaliyetinin stan-
dardizasyonunu ve siirekliligini saglayacak tedbirleri
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almasi, diger yandan ise kamu idarelerindeki teftis
kurullarinca yiiriitillen idari sorusturmalar ve mii-
kellef, miisteri, ti¢lincii kisi ve vesayet denetimlerinin
uyumlulastirmasini saglamasi, denetim faaliyetinden
beklenen faydanin saglanabilmesi bakimindan elzem
goziikmektedir.

Bununla birlikte Denetim Gozetim ve Koordinas-
yon Kurulwnun ayni zamanda Cumhurbagkanlig
Makami adina tim kamu idarelerinde 6zel denetim,
0zel inceleme, 6zel arastirma, sorusturma ve uygun
goriilen sair faaliyetleri yiiriitecek bir genel incele-
me-sorusturma biirosu/dairesini de ihtiva etmesi
ve glintimiizde bu gorevi ifa eden Bagbakanlik Teftis
Kurulu mensuplarinin/mensuplarindan bir kisminin,
Cumhurbagkanlig1 hiikiimet sisteminde Bagbakanlik
Teskilat1 bulunmayacagindan kamu genel/yiiksek
miifettisi gibi bir unvan altinda, bu biiroda/dairede
vazifelendirilmesi de faydali olacaktir.

Nihayet kamu denetisim modelinin saglikli olarak ¢a-
lisabilmesi bakimindan birkag kritik hususu da asag1-
daki sekilde ifade edebiliriz:

1- Oncelikle, denetim faaliyetine iligkin genel ilke,
standart ve prensiplerin 6zel/tematik bir iist norm
(Denetim Kanunu, Denetim Kararnamesi vb.) ile
diizenlenmesi; bu ¢ercevede, her bir i¢ denetim
kurulu ve teftis kurulunun kendi kurumsal 6zel-
likleri cercevesinde i¢ diizenlemelerini yapmalari-
na da imkan verilmesi gerekmektedir.

2- Kamu denetisim modelinde Devlet Denetleme
Kurulwnun mevcut halinden oldukga biiyiik bir
teskilat yapisina ve gorev biitiiniine sahip olacak
sekilde kurgulanan Denetim Gozetim ve Koor-
dinasyon Kurulunda vazifelendirilecek personel,
tecriibeli denetim profesyonelleri ve ilgili alanda
akademik yetkinligi bulunanlardan arasindan ter-
cih edilmelidir. Kurul, ayn1 zamanda denetimin
denetimi fonksiyonunun icras: baglaminda etkili
bir dis degerlendirme faaliyetini de ytiriitmelidir.

3- I¢ denetim-teftis kurullar1 arasindaki personel
say1s1 dengesi tersine cevrilerek veri denetim kay-
nag1, kurum faaliyetlerine dogrudan katma deger
saglamayan sorusturma hizmetlerinden ziyade ig
denetim faaliyetlerine kaydirilmahdir. Ayrica de-
netim profesyonellerinin mesleki yetkinlikleri pe-
riyodik olarak degerlendirilmeli ve elde edilecek

sonuglar, ilgili personelin ¢aligma motivasyonun-
da devamlilig1 saglayacak bir ¢iktiya doniistiiriil-
melidir.

Denetim faaliyetinin 6zel bir mesleki bilgi ve ulus-
lararas1 kabul gérmiis standartlar dahilinde yiik-
sek bir yetkinlik gerektirdigi hususu goéz oniine
alindiginda, denetim faaliyetinde bulunmamuis bir
yoneticinin sorumluluguna birakilmasi riskini de
bertaraf edecek sekilde, kamu idarelerinin dene-
tim birimlerindeki kurul baskanligi gorevi mev-
cut i¢ denetim uygulamasinda oldugu gibi kadro
unvani olmaktan ¢ikarilip gorev unvam olarak
goriilmeli ve bu gorev iist yoneticinin uygun gore-
cegi yetkin denetim profesyonellerinden birisine
tevdi edilmelidir.

Biitiinsel yonetim sisteminin bir parcas olarak ta-
sarlanan kamu denetisim modelinin etkin olarak
calisabilmesi i¢in, kurum-ici ve/veya kurum-dist
tim paydaglarin (6zellikle dis denetim ve tist yo-
netici) denetim faaliyetini destekleyecek katilim-
cilig1 ve paylasimciligi gostermeleri temin edilme-
lidir.

Denetim faaliyetlerinin, her seviyede/6lgekte or-
ganizasyonda calisabilecek sekilde olusturulmus
merkezi bir yazilim {izerinden yiiriitiilmesi sure-
tiyle, denetim kaynaginin etkin kullanimi ve ra-
porlama kolaylig1 saglanmali; bu baglamda, hali-
hazirda i¢ denetim faaliyetinde kullanilan I¢Den
yazilimi sorusturma ve diger denetim faaliyetle-
rinde de kullanilabilecek sekilde gelistirilmelidir.

Giintimiizde ozellikle teftis kurulu mensuplari-
nin ulusal diizeydeki mesleki birligi olan Devlet
Denetim Elemanlar1 Dernegi (DENETDE) genel
baskani ve yonetim kurulu iiyelerinin miistereken
kalem aldiklar1 ¢alismalarinda getirdikleri Dene-
tim Akademisi 6nerisi dikkate alinmalidir.*® Fakat
bu akademinin mezkar makalede 6nerildigi sek-
liyle resmi bir makama bagli olmadan kamu i¢ de-
netgileri ve miifettisleri kapsayan denetim alanina
iligkin sivil bir mesleki orgiit altinda bulunmasi
tavsiye edilmektedir. Oyle ki kurumsal ve mad-
di kapasite olarak kuvvetli olmasi elzem olan bu
sivil yap1 (Tiirkiye Denetim Dernegi/Vakfi gibi),
bir taraftan mesleki egitim faaliyetini organize
eder iken, diger yandan da sivil bir yap1 olmasinin

30) A.A. Orkun, O. Yiirekli ve S. Gékge (2016), “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde Yonetsel Denetim Nasil Olmalidir?”, Akademik Ombusd-

man, Sayr: 5,5.132.
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verdigi avantajlar1 kullanarak, denetim faaliyetine
iliskin mesleki problemlerin daha rahat tartisila-
bildigi ve her tiirlii 6nerinin serbestce getirilebil-
digi ortak bir zemini saglayabilecektir.

Son olarak, tavsiye edilen modelin uygulamaya gegi-
rilmesi agamasinda bir takim 6zel durumlar sebebiy-
le kismi uyum problemlerinin ortaya ¢ikabilecegine
kusku yoktur. Ancak karsilasilabilecek kiigitk uyum
ve uygulama sorunlarinin doniisiim iradesini engel-
lemesine miisaade edilmeden bu kapsamli siirecin
kararlilikla nihayete erdirilmesi, Cumhurbagkanlig
hiikiimet sistemine gecis asamasinda etkin ve kiiresel
trendlerle uyumlu bir idari denetim modelinin kuru-
labilmesi bakimindan 6nem tasimaktadir.
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