Yerel Yonetimlerde I¢ Denetim Sisteminin Yapisal Sorunlar
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5018 sayilt Kanunun 01.01.2006 tarihinde biitiin hiikiimleriyle birlikte yiirtirlige girmesinin
ardindan, kamu mali yonetim ve kontrol sistemimiz, ¢cagdas kamu maliyesi yaklasimiyla
uluslararas1 standartlar paralelinde 6nemli degisimlere ugramistir. Bu sistemin 6nemli bir
unsuru da siiphesiz i¢ denetim uygulamalarinin kamu mali yonetimine dahil edilmesidir. Bu
baglamda kamu kurumlarinda i¢ denetim birimleri kurulmaya baslamig ancak hem merkezi
yonetim kurumlarinda hem de yerel yonetim kuruluslarinda istenilen sonuglar alinamamastir.
Calisma icerisinde temel olarak yerel yonetim kuruluslarinda i¢ denetim alaninda yasana

sorunlar ele alinacak yeri geldikg¢e onerilerde bulunulacaktir.

1. Denetim Kavram Ve Amaci

Denetim kavramina ait ¢esitli tanimlamalar yapilabilir. Ancak her durumda denetim
kavraminin temelinde iki biiyiikliik arasinda kiyaslama yapilmasi, degerlendirme siireclerinin
harekete gegirilmesi ve bir hiikkmiin ortaya konmasi prosediirleri bulunmaktadir. Bu itibarla
denetim, olmasi beklenen planlanan durum ile gerceklesen arasindaki bir karsilastirma ve
bunun sonucunda gerceklesenin planlanana uygunluk derecesinin ve sapmalarin belirlenmesi

faaliyeti olarak ifade edilebilir (Atay 1999:20).

Denetim yapilmasinin temelinde hesap sorma diisiincesi bulunmaktadir. Hatta denetimi
gergeklestirenin de bagh oldugu ve faaliyetlerini kontrol edecegi bir makam bulundugu goz
oniine alindiginda denetleyenler agisindan da hesap verilmesi durumu ortaya ¢ikmaktadir. Bu
baglamda, herhangi bir faaliyeti yerine getirmek tizere gorevlendirilen kisi yada kurumlar elde
edilen sonuglar iizerinden kontrol mekanizmasinin isletilecegini 6nceden bildikleri i¢in ona
gore davranmaktadirlar. Boylece faaliyet alaninda gergeklesmesi hedeflenen kriterlere ulasma
derecesi daha fazla olabilmektedir. S6z konusu durum kamu sektorii agisindan ele alindiginda

biitge hakkina dayanan bir yaklagim karsimiza ¢ikmaktadir. Buna gore, gelirlerin toplanmasi
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ve giderlerin yapilmasi siirecinde temelde vatandasa ait olan biitge hakki kendileri tarafindan
degil segimler yoluyla goreve getirdikleri temsilciler (parlamenterler) vasitasiyla kullanilarak
vatandasa hesap verilmesi durumunu ortaya ¢ikarmaktadir. Vatandas tarafindan hesabin
sorgulanmasi ise yetki devrinin sonucunda ortaya ¢ikan denetim siirecini ifade etmektedir.
Vatandaglar ile parlamenterler arasindaki {iist seviye iliskinin altinda da benzer iliskiler
bulunmaktadir. Hesap veren (denetlenen) ve hesap soran (denetleyen) olarak kategorize

edilebilecek yap1 Sekil 1’de gosterilmektedir.

Sekil 1: Hesap Verme-Sorma Siireci
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Buna gore en tepede bulunan vatandastan asagi dogru her bir asamada bir onceki bir
sonrakinden hesap sorar konumdadir. Bunu yaparken genelde denetim birimleri kullanilmakta
ve hazirlanan raporlarda yer alan bulgular yoluyla faaliyetlerin geregi gibi yerine getirilmesi,
kaynaklarin daha etkin ve verimli kullanilmasi i¢in neler yapilmasi gerektigi ortaya

konulmaktadir.

2.Denetim Tiirleri

Diinya genelinde toplumsal, sosyal ve ekonomik alanda yasanan gelismelere paralel olarak
denetim kavrami da degisim gostermis, farkli sekillerde ayrimlara tabi tutulmaya baglanmistir
(Ozer 1997:30). S6z konusu smniflandirmalar yapilirken; uygulanan denetim teknikleri,
denetimi yapan kurum, denetlenen kurumlar, denetimin zamani, amaci, kapsami, konusu v.b.
kriterlere gore degerlendirmeler yapilmistir. Buna gére Tablo 1°de kisaca temel ayrimlara yer

verilmektedir.



Tablo 1: Denetim Siniflandirmasi

Kriter Cesit
Nitelik e Yasama denetimi,

e Yirutme Denetimi

e Yargi denetimi,

Kullanilan yontem o Kilasik Denetim

e Modern Denetim

Zaman e Harcama Oncesi Denetim
e UygulamasiSirasinda Denetim

e Harcama Sonrasi Denetim

Denetimi Yapan Kesim o Kamu Denetim

e Ozel Denetim

Icerik e Mali Denetim
o Hukuka Uygunluk Denetimi

e Performans Denetimi

Denetim  Organiyla  Denetlenen  Birimlerin e ¢ denetim
Miskileri e Dis denetim

e Yiiksek denetim

Kaynak: Ozer 1997; Demirbas 2001; Giinler 2006

Tablo 1’de goriilecegi lizere cesitli kriterler lizerinden farkli denetim kategorizasyonu
yapilabilmektedir. Bunlar daha da ¢ogaltilabilir nitelik tasimakla birlikte ¢alismanin konusunu
ic denetim olusturdugundan bundan sonraki kisimda i¢ denetime yonelik bilgilere yer

verilecektir.

3. i¢ Denetim Kavram

I¢ denetim kavramn gesitli sekillerde tanimlanabilmekle birlikte bu alanda ¢alismalar yapan I¢
Denetim Enstitiisii (The Institute of Internal Auditors)’ne gore i¢c denetim bir kurumun
faaliyetlerini gelistirmek ve onlara deger katmak amacina sahip bagimsiz ve objektif bir
giivence saglama ve danismanlik faaliyettir.® Uluslar aras1 alanda yapilan tanim ile 5018 sayili

Kanundaki tanim birbiri ile ortlismektedir. Buna gore, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol

3 https://na.theiia.org/standards-guidance/mandatory-guidance/Pages/Definition-of-Internal-Auditing.aspx
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Kanunu’nun 63 iincii maddesinde i¢ denetim “kamu idaresinin ¢alismalarina deger katmak ve
gelistirmek i¢in kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip
yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel,
giivence saglama ve damismanlik faaliyeti” olarak tanimlanmaktadir. Bu tanimda i¢ denetim
faaliyeti ile ilgili olarak iki unsur dikkat ¢ekmektedir. Bunlardan biri i¢ denetimin giivence
saglama fonksiyonu, digeri ise danismanlik fonksiyonudur. S6z konusu fonksiyonlarin yerine
getirilmesi ile birlikte kurulusun gorev ve sorumluluklarini daha etkin olarak yerine getirmesi,
st yonetimden tiim personele kadar kurum mensuplarina yardimeci olunmasi ve kurum

faaliyetleri ile ilgili giivence verilmesi amaglanmaktadir (National Audit Office 2012:2).

Modern i¢ denetim anlayisinin dogup yayginlasmasi ozellikle II. Diinya savasindan sonra
Amerika Birlesik Devletleri'nde (ABD) ger¢eklesmis ve son ceyrek ylizyillda diinya
iilkelerinde sik¢a uygulanan bir model haline gelmistir (I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu
2009:1). Bu baglamda OECD tarafindan 2007 yilinda yapilan arastirmada tilkelere yoneltilen
sorulardan 66.s1 bakanlilar biinyesinde i¢ denetim birimi bulunup bulunmadigidir. Buna gore
otuz iilkeden yirmi altisinda bakanliklar igerisinde i¢ denetim birimi bulunmakta olup dort
iilkede ise bulunmamaktadir.* I¢ denetim modeli uygulayan iilkelerde standart ilkeler
iizerinden ¢aligmalar yapilabilmesi, tecriibelerin paylagimi yoluyla sistemin gelistirilmesi
amaglariyla bu alanda uluslar aras1 orgiitler kurulmustur. Bunlarin basinda Uluslararas: I¢
Denetim Enstitiisii (IIA), Avrupa I¢ Denetim Enstitiileri Konfederasyonu- ECIIA, Bilgi
Sistemleri Denetimi ve Kontrolii Dernegi —ISACA, COSO — The Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway, Uluslararas1 Muhasebeciler Federasyonu-IFAC, Uluslararasi
Muhasebe Standartlart Kurulu-IASB, Commission gibi kuruluslar gelmektedir. Bunlarin
yaninda dig denetim organlarini bir araya getiren Uluslararas: Yiiksek Denetleme Kuruluslar

Orgiitii —INTOSAI de teknik destek saglamaktadir (Giirkan 2009:26-32).

I¢c denetciler kendilerinden beklenen fonksiyonlarin yerine getirilmesi sirasinda degisik
denetim teknikleri ve yontemlerinden faydalanabilirler. Ulkemizdeki durum ele alindiginda ig
Denetgilerin Calisma Usul Ve Esaslari Hakkinda Yonetmeligin 8. Maddesine gore kamu
idarelerinde yapilacak i¢ denetim; Uygunluk denetimi, performans denetimi, mali denetim,

bilgi teknolojisi denetimi, sistem siire¢ denetimi tiirlerini kapsamaktadir. Bunlardan hangisi

4 http://webnet.oecd.org/budgeting/Budgeting.aspx



yapilirsa yapilsin denetimlerin isleyis siireci temelde aynidir. Bu bakimdan i¢ denetimin

baslatilmasindan sonuglandirilmasina kadarki siireglere yer verilmesi gerekmektedir.

4. I¢ Denetim Siireci

I¢c denetim faaliyetinin isleyis siireci sistematik bir yapiyr ifade etmektedir. Dért temel
ayrimdan bahsedilebilecek yapi igerisinde denetimin planlanmasi, uygulanmasi, raporlanmasi

ve izlenmesi siirecleri bulunmaktadir. (Sekil 2)

Sekil 2: i¢c Denetim Asamalari

Denetimin planlanmasi bir yil i¢erisinde yapilmasi diisiiniilen incelemelere ait toplu bir bakis
acis1 olabilecegi gibi, spesifik bir incelemeyle de ilgili olabilmektedir. Ancak her iki durumda
da denetimin etkin, ekonomik ve verimli bir sekilde yiiriitiilmesini saglamak amaciyla
denetimin kapsami, denetlenecek alan ve konular, ihtiya¢ duyulan isgiicii ve diger kaynaklar

ile egitim faaliyetleri gibi kriterlere gore degerlendirme yapilmaktadir.

Denetim planinin hazirlanmasindan sonra denetimin yiritiilmesine gecilmektedir. Bu
asamada, denetim programinda ve c¢alisma planinda belirlenen denetim hedeflerine ulasmak
icin yeterli ve giivenilir bilgi ve belgeler tespit edilerek bunlar iizerinden, inceleme ve
degerlendirmeler yapilmaktadir. Denet¢i bu siirecte, denetim sonucglarini destekleyecek

bilgileri toplamakta, analiz etmekte, yorumlamakta ve belgelendirmektedir.

Mevcut kanitlar ve degerlendirmelere gore raporda yer almasi diigiiniilen konularin bir araya
getirilmesi ile denetim raporu hazirlanmaktadir. S6z konusu rapor genelde taslak olarak ifade

edilmekte olup, icerisindeki bulgularla ilgili olarak denetim yapilan birim yada kurumdan



belirli bir siire i¢erisinde cevap vermesi istenmektedir. Bazen gelen cevaplara gore bulgularin
rapordan ¢ikarilmasi gibi durumlarla karsilasilabildigi gibi genellikle tespit edilen bulgular

icin iddialar korunmaktadir. Boylece nihai rapor iist makama sunulur hale gelmektedir.

Denetimin ne gibi bir sonug verdigi, raporda yer alan onerilen yerine getirilip getirilmedigi, ne
gibi diizeltmeler yapildigi ancak denetim sonuglarinin izlenmesi ile miimkiin olmaktadir.
Boylece birim yada kurumlar denetim sonrasinda da kontrol edilmeye devam edilmekte ve bir

sonraki y1l denetimlerine veri aktarilmaktadir.

5. Yerel Yonetimlerde I¢ denetim Hakkinda Genel Bilgi

Ulkemizin idari yapisi bir biitiin olarak merkezi yonetim ve yerinden ydnetim esaslarmna
dayanmaktadir. S6z konusu ayrim, Anayasa’nin 123. maddesinde “Idarenin kurulus ve
gorevleri, merkezden yonetim ve yerinden yoOnetim esaslarina dayanir.” seklinde ifade
edilmektedir. Anayasanin 127. Maddesinde ise, kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde
merkezi idare ve mahalli idareler uyum ve koordinasyon i¢inde faaliyet gostermesini temin
amaciyla, merkezi idarenin mahalli idareler {izerinde; mahalli hizmetlerin idarenin biitiinligi
ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin
korunmast ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla vesayet yetkisi
kullanmas1 Ongoriilmiistiir. Ayrica, mahalli idarelere gorevleri ile orantili olarak gelir
kaynaklarinin saglanacagi ifade edilmektedir. Bu cercevede, iilkemizde yerel ydnetim
kuruluslar1 belediye, il 6zel idaresi ve koy olarak kategorize edilmektedir. Yerel nitelikli
ihtiyaglarin giderilmesi icin faaliyet gosteren bu kurumlarin 2011 yili itibariyle sayilar1 Tablo

2’de gosterilmektedir.

Tablo 2: Ulkemizde Yerel Yonetim Kuruluslar: Sayilart

Tiirii 11 Ozel idaresi Belediye Koy Toplam
Sayisi 81 2950* 34.395 37.426

*2950 belediyenin dagilimi: 16’s1 biiyiiksehir belediyesi, 143 biiyiiksehir ilge
belediyesi, 65 il belediyesi, 749 ilge belediyesi, 1977 belde belediyesi

Kaynak: Icisleri Bakanlig1 Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii 2010, Tiirkiye Belediyeler
Birligi 2012



Kamu mali y6netim sistemimiz igerisinde 6énemli bir yere sahip olan yerel yonetimlerle ilgili
5018 sayili kanun temel g¢ergeveyi belirlemekte olup; Belediye Kanunu, Biiyiiksehir
Belediyeleri Kanunu ve Il Ozel Idareleri Kanunu ise 6zel nitelikli mevzuatlar olarak
uygulamalara yon vermektedir. S6z konusu kanunlar icerisinde yerel yonetim kuruluslar ile
ilgili her tiirli diizenlemeye yer verilmis olup, denetim sistemi agisindan i¢ ve dis denetim
olmak {iizere ikili bir yap1 ongoriilmektedir. Bu baglamda i¢ denetimin i¢ denetgiler, dis

denetim de Sayistay tarafindan yapilmasi hiikme baglanmaktadir.

Yerel yonetimlerde i¢ denetgilerin goreve baslamasi igin hi¢ siiphesiz Oncelikle kadrolarin

tahsis edilmesi ve daha sonra sartlar1 tastyanlarin atanma

gerekmektedir. Bu noktada 5/10/2006 tarihli Resmi Gazetede yayimlanan 2006/10911 sayil1

islemlerinin yapilmasi

Bakanlar Kurulu Karar1 ile 157 mahalli idare i¢in toplam 588 i¢ denet¢i kadrosu ihdas
edilmistir. Bunun 129’u Biiyiiksehir, il, Ilge belediyesi, 20’si Ozel Idare ve 8’i bagh
ortakliktir. Bu kadrolara yapilacak atamalarda bakanliklar ve bagli idarelerde, {ist
yoneticilerin teklifi lizerine Bakan tarafindan atama yapilmakta iken yerel yonetimleri de
kapsayan diger idarelerde ist yoneticiler tarafindan sertifikali adaylar arasindan atanmakta ve
ayni usllle gorevden alinabilmektedir. Bu hiikiim cercevesinde yerel yonetimlerde i¢ denetgi
atamalaria 2007 yilindan itibaren baslanmigtir. 2010 ve 2011 yillar1 sonu itibariyla tiirlerine
gore mahalli idarelere tahsis edilen i¢ denetgi kadrolari ve bunlara yapilan atamalar ise Tablo

3’te gosterilmektedir.

Tablo 3: Mahalli idarelerin i¢ Denet¢i Kadrolar1 ve Atamalar

| TahsisEdilen | Doldurulan | Doluluk Oram | 2010 YihtSonu
Tiirii Doluluk Oram
Kadro Sayisi Kadro Sayisi (%) (%)
Belediye 684 252 36.8 49.13
11 Ozel idare 122 47 38.5 40.18
Bagli Idare 40 23 57.5 48.84
Toplam 846 322 38.1 47.61

Kaynak: Igisleri Bakanligi Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii 2011, Icisleri Bakanlig
Mahalli idareler Genel Miidiirliigii 2010

Tablo 3’ten goriilecegi iizere tahsis edilen kadrolara goére yapilan atamalar 2010 yilinda
kadrolarin yaris1 bile degilken 2011 yilinda durum daha da vahim hale gelmis, i¢ denetim

kadrolar1 atmasina ragmen atama oram daha da diismiistiir. I¢ denetimin merkezi diizeyde



istenmesine ragmen yerel diizeyde talep gormemesinin cesitli sebepleri bulunmaktadir.
Calismanin bu boliimiinde yerel yonetimlerdeki i¢ denetimde yasanan sorunlara yer

verilecektir.

6. Yerel Yonetimlerde i¢c Denetimin Temel Sorunlan

I¢ denetim sisteminin geregi gibi yerine getirilmesine engel teskil eden problemler merkezi
yonetim kuruluslarinda da bulunmakla birlikte ¢caligma igerisinde yerel yonetimler agisindan
konu ele alindigindan bu kisimda yerel yonetimlerdeki i¢ denetime ait sorunlara yer

verilecektir.

e Ust Yoneticilerin Ic Denetime Olan Ilgisizligi

Ust yéneticiler, 5018 sayili Kanundaki sorumluluklarinin gereklerini harcama yetkilileri, mali
hizmetler birimi ve i¢ denetgiler araciligiyla yerine getirmektedir. Bu nedenle {ist yoneticilerin
bu konuda dogrudan aktif rol tistlenmeleri ve i¢ kontrol konusunda i¢ denetim yoluyla etkin
bir gozetim mekanizmasi olusturmalari gerekmektedir. Ancak {ist yoneticilerin biyiik
cogunlugu bu farkindaliga sahip olmadigindan iist yonetici ile i¢ denetgiler arasinda
isbirliginden ziyade kopukluk bulunmaktadir (Kogak ve Kavakoglu 2010:135-136). Bir baska
ifade ile list yoneticiler i¢ denetimi kendilerine yardimci olan, katki saglayan bir kurum olarak
gormeleri gerekirken diismanca bir yaklagim igerisine girebilmektedirler. Bu konuda yapilan
bir arastirmada isbirliginin 6tesinde i¢ denetcilerin {ist yonetimle istedigi zaman goriigeme
dahi yapamadigi veya lst yOnetici yerine list yOneticiye en yakin baska bir tinvandaki
yoneticiler ~(Bakanliklarda Miistesar Yardimcis;, Universitelerde Genel —Sekreter,
Belediyelerde Belediye Baskan Yardimcisi gibi) ile denetim sonuglari hakkinda goriistiigii
ortaya ¢ikmistir (Glirkan 2009:144).

e Ic Denetim Kadrolarina Atama Yapilmamasi

Ic denetim merkezi yOnetim diizeyinde istenmesine ragmen yerel diizeyde talep
gormemektedir. Bunu anlamak i¢in merkezi diizeyde tahsis edilen kadrolara yapilan atamalara
bakmak yeterli olacaktir. Mahalli Idarelere tahsis edilen i¢ denetci toplam kadro sayis1 ve
bunlara yapilan atamalar Tablo 3’te gosterilmektedir. Buna gore toplam kadrolarin yarisi bile
doldurulmamais hatta 2011 yilinda oran daha da diismiistiir. Genel olarak il belediyelerinde {ist
yoneticiler agisindan bir adet i¢ denetgi yeterli goriilmekte iken, “yasal zorunluluk olmasa o

bile olmaz” seklindeki climle ile i¢ denetime bakis acis1 ortaya konulmaktadir.



e Ic Denetim ile Birimler Arasi Isbirligi Eksikligi

I¢ denetgiler tarafindan denetim plan ve programlarinin hazirlanmasi sirasinda birim amirleri
ve personeli ile ortak hareket edilmesi gerekmektedir. A¢ilis toplantist olarak da ifade edilen
bu uygulamanin temelinde kurumun hangi alanlarda denetim ve rehberligi ihtiyag
duydugunun daha saglikli tespit edilmesi bulunmaktadir. Ancak uygulamada gerek i¢
denetgilerin bdyle bir uygulama yapmamast ve gerekse yapilsa dahi yeterli ilgi ile

karsilagilmamasi i¢ denetim ve birimler arasindaki isbirligini ortadan kaldirmaktadir.

e ¢ Denetcilerin Kurumu Ifsa Eden Olara Goriilmesi

I¢ denetgiler tarafindan hazirlanan raporlarda yer alan sorunlu alanlarla ilgili kurumun ifsa
edilecegi diisiincesi dolayisiyla st yoneticiler raporlara olumlu yaklagsmamakta, birim
gorevlileri de zaman zaman yanlis beyanatlar verebilmektedirler. Bu durum gorevini yapmak

isteyen i¢ denetcilerin sevkini ortadan kaldirmaktadir.

e Ic Denetcilere Gorevleri Kapsaminda Yer Almayan Gorevler Verilmesi

I¢ Denetcilerin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmeligin “I¢ denetcilerin giivencesi”
baslhikli 27. Maddesinde “I¢ denetcilere bu Yonetmelik ve i¢ denetim birim ydnergelerinde
belirtilen gorevler disinda higbir gorev verilemez ve yaptirilamaz.” Denilmektedir. Buna gore
yonetmeligin 15. Maddesinde i¢ denetcilerin gorevleri sayilmaktadir. Bunlar 6zet olarak,
kurumun yonetim ve kontrol siireglerinin denetlenmesi yoluyla kaynaklarin etkin ve verimli
kullanilmasma katkida bulunmak ve danmismanlik hizmetli ile sorunlarin 6nceden
giderilmesini saglamaktir. Ancak uygulamada i¢ denetcilere gorevlerinin diginda sorusturma
benzeri gorevler verilmesi suretiyle asil gorevlerinin yerine getirilmesine engel olunmaktadir

(Kogak ve Kavakoglu 2010:136) .

e Ic Denetim ve Teftis Kurullar1 Goérev Cakismasi

Ic denetgi atamasi yapilmis yerel ydnetimlerde aymi zamanda miifettis de istihdam
edilebilmektedir. Ancak iilkemizde diger teftis ve denetim birimleriyle i¢ denetimin gorev
cakismasini engelleyecek diizenlemeler bulunmamaktadir. Bu anlamda yerel yonetimlerde
istihdam edilen miifettisler veya diger kurumlardan denetim i¢in gelen miifettisler ile i¢
denetgilerin ayn1 konularda miikerrer denetim yapabildikleri goriilmektedir (Giirkan 2009:

180).



e Ic Denetimin Bagimsizligi ile Tlgili Sorunlar

I¢ denetcilerin etkin bir sekilde gorev yapabilmeleri i¢in bagimsiz bir yapmin olusturulmasi
gerekmektedir. Bu konunun 6nemine binayen I¢ Denetcilerin Calisma Usul Ve Esaslari
Hakkinda Yonetmeligin 25. Maddesinde ~ “I¢ denetciler, i¢c denetim faaliyetine iliskin

2

gorevlerini yerine getirirken bagimsiz olarak hareket eder.” Hilkmiine yer verilmistir.
Bagimsizlik i¢ denetcinin idari olarak bagli oldugu makamdan bagimsiz oldugu anlamina
gelmemektedir. Bagimsizlik, bir anlamda hem denetlenenden bagimsiz olmayi, hem de her
tiirlii dis etkiden uzak olmay1 gerektirmektedir. I¢c denetimin diger denetim tiirlerinden farki
da yonetimin disinda degil tam tersine, yonetimin bir parcasi olarak fonksiyonel anlamda
bagimsizliga sahip bir mekanizma olarak faaliyet gostermektir (Giirkan 2009: 34). i¢
denetcinin gorevini tarafsizlikla ve bagimsiz olarak yerine getirebilmesi ig¢in, atanma,
gorevden alinma ve Ozliik haklariyla ilgili olarak yapilacak diizenlemelerin i¢ denet¢inin
bagimsizhigimi destekleyecek nitelikte olmasi kisacast  “i¢  denetimin fonksiyonel
bagimsizligmin giivence altina alinmas1” gerekmektedir. I¢ denetimin fonksiyonel
bagimsizligiin giivence altina alinmasi s6z konusu oldugunda, merkezi bir i¢ denetim birimi
ya da bir merkezi uyumlastirma biriminin varligi aranmaktadir. I¢ denetimin merkezi bir
sistemle yiiritiildigi tilke 6rneklerinde, Macaristan’daki gibi Hiikiimet Kontrol Ofisi ya da
Malta I¢ Denetim Kurulu gibi merkezi bir i¢ denetim birimi, i¢ denetim faaliyetlerini
yiriitmekte ve denetlenecek idarelerde goérev yapmak iizere dogrudan i¢ denetci
gorevlendirmektedir (Gosterici 2006:182). Boyle bir durumda disaridan atanan i¢ denetci igin
bagimsizlik glivence altina alinmis olmaktadir. Ancak {ilkemizde mahalli idarelerin i¢ denetci
kadrolar1 I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun karar1 ve I¢isleri Bakanliginin teklifi iizerine
Bakanlar Kurulu Karari ile ihdas edilmekte, séz konusu kadrolara yapilacak atamalar ise i¢
Denet¢ilerin Calisma Usul Ve Esaslari Hakkinda Yonetmeligin 21. Maddesine gore {ist
yonetici tarafindan atanmakta ve ayni sekilde gorevden alinmaktadir. Boyle bir durumda {ist
yonetici inisiyatifine birakilan atama islemi dolayisiyla sirf yasal zorunluluk oldugu i¢in bir
adet i¢ denetci atamasi yapilmakta, diger kadrolar doldurulmamakta yada doldurulan kadroda
gorevlendirilen i¢ denetci {ist yoneticiye karst kendini dogrudan bagimli gibi gorerek gorevini
etkin bir sekilde yerine getirmeyebilmektedir. Bu yiizden i¢ denetcilerin atanmasi ve gorevden

alinmas1 gorevi merkezi bir otoriteye verilmelidir.

I¢ denetgilerin sicil ve disiplin amiri olarak iist yoneticilerin belirlenmesi de i¢ denetimin
bagimsizligimi tehdit etmektedir. Bunun 6niine gegilebilmesinin yolu i¢ denet¢i atamalarinin

disaridan bir kurum tarafindan yapilmasi1 durumunda sicil ve disiplin amirinin atamay1 yapan



kurum olmasidir. Ulkemiz agisindan ise IDKK’nin yapisinin giiclendirilmesi ve sistem
icerisinde etkin bir rol iistlenmesi ile birlikte i¢ denetgilere sicil verme gorevi kurula

verilebilir.

I¢ denetgilerin bagimsizlig: ile ilgili diger bir konu, bunlara iist yonetici disinda iist yonetim
kademesinden talimat verilip verilmemesi ile ilgilidir. Bu konuda yapilan bir arastirmada 100
i¢c denetgiden 35’1 list yonetici disindaki yonetim kademesinden talimat aldiklarini ifade
etmisgleridir (Giirkan 2009: 138-139). Boyle bir durumda st yoneticiye rapor sunmakla
yiikiimlii olan i¢ denetim aslinda baskalarinin yonlendirmesi ile gorevini yerine getirmis olur

ki bu durum i¢ denetcinin tarafsizlifina da golge diisiirebilir.

Ust yoneticilerin yillik i¢ denetim programlarina, i¢c denetim raporlarina miidahale etmesi de
bagimsizlig1 zedeleyebilir. Bunlar her ne kadar i¢ denetcinin iist yoneticiye bagli oldugu bir
durumda belki normal gibi karsilanabilirse de, olmasi gereken hem yillik programlarin
hazirlanmasinda hem de raporlama siire¢lerinde {ist yoneticinin Onerilerinin dikkate alinmasi
ancak dogrudan {ist yoneticinin miidahalesi ile ¢ikarilan yada eklenen bulgularla yada denetim

konulart ile i¢ denetim raporunun ve programinin sekillenmemesidir (Giirkan 2009: 139-140).

Uluslararas1 I¢ Denetim Standartlarindan olan Performans Standartlar1 uyarinca, (Standart
2000- Uygulama Onerisi 2030-1) I¢ denetim yoneticisinin, i¢ denetim programini basaril bir
sekilde uygulayabilmesi i¢in i¢ denetim kaynaklariin uygun ve yeterli olmasini ve etkin bir
sekilde kullanilmasini saglamak gibi bir sorumlulugu bulunmaktadir. Ancak, gerek i¢ denetim
programinin uygulanmasina gerek i¢ denetimin giinliik ihtiyaglarinin karsilanmasina yonelik
gerekli olan biit¢enin ve bunun yoénetiminin i¢ denetim disinda baska bir mercie ait olmasi
durumunda, s6z konusu biitgenin, bunun yonetiminden ve harcanmasindan sorumlu olan
merci tarafindan kisitlanmasi s6z konusu olabilir. Bu durumun ortaya ¢ikmasi halinde ise i¢
denetim faaliyetinin bagimsizligindan bahsetmek miimkiin olmayacaktir. Dolayisiyla, i¢
denetimin bagimsiz ve objektif bir sekilde faaliyetini slirdiirebilmesi i¢in, i¢ denetim birimine,
yil1 biitcesi ile 6denek tahsis edilmesi bir baska degisle, i¢ denetim biriminin biitgesi olmali ve
i¢c denetim icin yapilmasit gereken harcamalarim1 baska bir merciinin inisiyatifine bagh
olmaksizin i¢ denetim birimince gergeklestirebilmelidir. Bu konuda yapilan bir aragtirmada
100 i¢ denetcinin tamami i¢ denetimin ayri bir biitcesinin olmasi gerektigi yoniinde fikir

beyan etmiglerdir (Giirkan 2009: 147-148)



e Ic Denetim Koordinasyon Kurulu’nun Ust Olcekli Yapi1 Sorunu

I¢c Denetim Koordinasyon Kurulu, 5018 sayili “Kamu Mali Yénetimi Kontrol Kanunu™ nun
66.maddesi geregince Maliye Bakanlig1 biinyesinde kurulmustur. IDKK, kamu idarelerinin ig
denetim sistemlerini izlemek, bagimsiz ve tarafsiz bir organ olarak hizmet vermek iizere ihdas
edilmis olup, i¢ denetim agisindan iist 6l¢ekli bir yapiyr ifade etmektedir. Kurul yedi tiyeden
olusmakta ve bunlar bes yil siire ile gorev yapmakla birlikte, liyelerinin gorev yaptiklar
kurumlarda esas gorevlerinin devam etmesi dolayisiyla gegici bir yap1 sergilemektedir. Bu
yiizden, IDKK’nin bagimsiz bir kurum olarak &rgiitlenmesi ve i¢ denetgilerin atanmast,
gorevden alinmasi ve performanslarinin takibi yoluyla sicil verme yetkisinin de biinyesinde
yer aldigr bir gorev tanimu ile kendi personeli ile siirekli faaliyet gosteren bir yapiya

doniistiiriilmesi gerekmektedir.

e Ic Denetcilerin Oncelikli Alanlarda Denetim Gerceklestirmemeli

I¢c denetimin programlanmasindan yiiriitiilmesine kadar olan siirecte risk esasmna dayal
denetim modelinin uygulanmasimma ©onem verilmelidir. Ancak uygulamada, gerek iist
yoneticilerin miidahalesi gerekse {ist yoOnetici ve kurum personelinin i¢ denetimi
benimsememesi dolayistyla kaynaklarin kullanildigi oncelikli alanlar yerine ikincil hatta
tclinciil diizeyde konularin denetimi yapilabilmektedir (Giirkan 2009: 141). Boyle bir
durumda i¢ denet¢i acisindan basit diizeyde de olsa gorev yerine getirilmis olmakta ancak
yerel yonetimlerin problemli alanlarindaki sorunlar devam etmekte ve bdylece i¢ denetimin
maliyeti bir bakima karsilanamamaktadir. Ayrica, uygulamada sistemi zaten benimsemekte

sorun yasayan kurum personeli agisindan da i¢ denetim prestiji kaybina ugramaktadir.

e Ic Denetim Ile Dis Denetim Arasinda Isbirligi Eksikligi ve Dis Denetimin I¢ Denetimi

Degerlendirme Roliindeki Yasal Engel

Idarenin her kademesindeki y®neticinin ve kurum personelinin, hata ve noksanliklarm dis
denetim tarafindan tespit edilmeden once i¢ denet¢iler tarafindan tespit edilmesinin ve bu tiir
hata ve noksanlilarin, i¢ denetim tarafindan hi¢cbir miidahaleye maruz kalmadan objektif bir
sekilde raporlanmasinin, idarenin ve {ist yoneticinin yararina bir sonu¢ meydana getirdigini
bilmeleri gerekmektedir (Giirkan 2009: 140). Boylece kurumsal riskler ve problemler dis
denetimden 6nce i¢ denetim faktorii ile c¢oziilebilecektir. Bunun saglanabilmesi igin ise i¢
denetimin etkin bir fonksiyon icra etmesi ve dis denetim ile i¢ denetim arasinda stirekli iligki

ve sik1 bir igbirliginin bulunmasi1 gerekmektedir. Boylece dis denetim, i¢ denetim faaliyet



sonuglarinda elde edilen bulgular1 gerekli olan durumlarda kullanacak, ayn1 sekilde i¢ denetim
de dis denetim bulgularin1 kendisine rehber olarak alabilecektir. Bir baska ifade ile her iki
denetim birimi birbirinin gelistirilmesine katkida bulunacaktir (Australian National Audit
Office 2007:28). Bu konuda yapilan arastirmada soru yoneltilen 100 i¢ denet¢inin tamaminin
i¢ denetim birimi ile dis denetim ararsinda isbirligi ve iletisimin saglanmadig1 yoniinde cevap
vermislerdir (Giirkan 2009: 154-156). Halbuki Avustralya 6rneginde oldugu gibi yurt dist
uygulamalarinda i¢ denetgilerin denetim programlarini hazirladiktan sonra dig denetim

organinin goriisiinii aldiklart yoniinde uygulamalara rastlamak miimkiindiir (Australian

National Audit Office 2007:22) .

Ulkemizde dis denetim ile i¢ denetim arasinda dis denetim aleyhine ifade edilebilecek diger
bir konu yerel yonetimlerde hem i¢ denetgilerin etkin bir gérev icra etmemesi hem de
diizenlenen raporlarin konu ve igerik itibariyle siirli kalmasi dolayisiyla dis denetim organi
olan Sayistay i¢ denetim gibi hareket etmek durumunda kalmasidir. Boyle bir yap: dolayisiyla
Sayistay kendisinden beklenen mali sistemdeki riskleri ortadan kaldirmaya yonelik
denetimleri gergeklestirememekte, kurumsal diizeydeki spesifik sorunlarla ugrasmak
durumunda kalmaktadir. Diger taraftan yerel yonetim kurulusu sayisinin fazlaligi karsisinda
Sayistay’in denet¢i kapasitesinin siirli olmas1 ve daha once yerel yonetimleri denetleyen
birimlerin bu yondeki yetkilerinin kaldirildigi goz oniine alindiginda, s6z konusu kuruluglar
iizerinde biiyiik bir denetim boslugu ortaya ¢ikmistir. Bu hususun gelistirilebilmesi bir baska
ifade ile dis denetim orgami tarafindan i¢ denetim faaliyetlerinin denetlenmesi yoluyla i¢
denetimin geregi gibi faaliyet gostermeye zorlanmasi i¢in 2011 yili ile birlikte Sayistay
denetimleri icerisinde ilgili kurumun i¢ denetim faaliyetleri de kontrol edilmeye baglanmistir.
Boylece hem i¢ denetgiler ¢calismalarina ¢eki diizen vermis hem de i¢ denetim raporlarinda yer
alan Onerilerin hayat gegirilmesi konusunda {ist yoneticiden tiim diger personele dogru
hareketlilik baglatilmistir. Ancak 2012 yilinda Sayistay Kanunu’nun 35. maddesinde yapilan
degisiklik yapilarak, diizenlilik denetiminin tanimi degistirilmistir. Yapilan degisiklik
kanunun tanimlar baglikli maddesi yaninda diger maddelerine de aykirilik teskil etmekle
birlikte uygulamada karmasa meydana getirmis, Sayistay acisindan i¢ denetimin kontrol

edilmesini giiglestirmistir.

e Ic denetimin Raporlama Siirecleri le flgili Sorunlar

I¢ denetciler tarafindan hazirlanan raporlar icerisinde bulgular ve 6nerilere yer verilmektedir.

Bunun i¢in oncelikle hazirlanan taslak raporlar ilgili olduklari birime gonderilmekte ve



bulgulara verilen cevaplara gore nihai rapor olusturulmaktadir. Boylece denetlenen birime
savunma hakk1 verilmekte ve taslak raporda yer alabilecek yanlis tespitler diizeltilebilecektir.
Ancak uygulamada i¢ denetciler zaman zaman taslak raporlari ilgili birimlere géndermemekte

ve dogrudan nihai rapor haline getirmektedirler.

Ic denetci tarafindan hazirlanan raporlar nihai olarak iist yoneticiye sunulmaktadir. Bu
baglamda hazirlanan raporlarin tamaminin iist yoneticiye oradan da IDKK’ya gonderilmesi
gerekmektedir. Ancak uygulamada bazi raporlar iist yoneticiye sunulmadigi gibi, bunlarin
gidisat1 list yonetici tarafindan sorgulanmamakta ve i¢ denetginin inisiyatifine kalmaktadir. Bu
durum raporun I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu'na (IDKK) génderilmesi ve izlenmesi

asamalarinda kopukluklara yol agmaktadir.

I¢ denetim raporlarinda yer alan bulgulara iist yonetici miidahale edebilmekte, boylece

raporlar yilizeysel diizeyde konulari igerir hale getirilebilmektedir.

Ic denetim raporlar1 igerisinde yer alan Onerilerle ilgili yapilmasi gerekenlerin hayata
gecirilebilmesi i¢in raporlarin st yOnetici imzast ile ilgili birimlere gonderilmesi
gerekmektedir. Uygulamada iist yonetici tarafindan zaman zaman bu yonde bir calisma
yapilmamakta, dolayisiyla i¢ denetim raporlarinda yer alan Onerileri hayata gecirecek

olanlarin rapordan haberi dahi olmamaktadir.

e Ic Denetimin Etkin Bir Izleme Siirecine Sahip Olmamasi

I¢ denetim faaliyetinin énemli bir ayag: etkili bir takip sisteminin kurulmasidir (Australian
National Audit Office 2007:45). Bu baglamda idari birimlerce rapor {izerine yapilan islemler
veya islem yapilmama gerekgelerinin i¢ denetim birimine gonderilmesi gerekmektedir. Ancak
cogu zaman ya raporlarin birimlere gonderilmemesi yada gonderildikten sonra herhangi bir
calisma yapilmamas: dolayisiyla i¢ denetimin mali sisteme olan katkist Olciilememektedir.
Kald: ki, I¢ Denetgilerin Calismalarma iliskin Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelikte “I¢
denetim raporlart ile bunlar iizerine yapilan iglemler, raporun iist yoneticiye sunuldugu
tarihten itibaren iki ay i¢cinde Kurula gonderilir.” denilmesine ragmen hem yerel yonetimler
bu alanda iizerlerine diisen gdrevi yerine getirmemekte hem de IDKK tarafindan bu yénde bir
sorgulama yapilmamaktadir. Ayrica I¢ Denetgilerin Calismalarina Iliskin Usul ve Esaslar
Hakkinda Yonetmeligin “Ust Yoneticinin Sorumlulugu” bashikli 12. Maddesinin (g)
fikrasinda “I¢ denetim faaliyetinin kalitesini gdzetir ve bu amagla kalite kontrol ve gelisim

programi olusturur, i¢ denetgilerin gorevlerindeki performanslarini takip eder.” Denilmesine



ragmen iist yoneticiler bu yonde bir ¢aba icerisinde bulunmamaktadirlar. Bu ylizden merkezi
bir otorite tarafindan i¢ denet¢i atamasi yapilmasi halinde, bunlarin ¢aligmalar1 yillik olarak

Ol¢iilmeli ve gerekli yaptirnm mekanizmalari olusturulmalidir.
Sonu¢

5018 sayil1 yasa ile birlikte hayata gegen i¢c denetim sisteminden beklentiler ¢ok fazla iken,
her gecen gilin daha kotii noktaya gelmektedir. Bir baska ifade ile i¢ denetim sistemi mali
yonetim sistemine katkidan ¢cok maliyet yiikle hale gelmistir. Islerligini kaybetmek iizere olan
mekanizmanin saglikli bir noktaya gelebilmesi i¢in yapilmasi gerekenler bir an 6nce tespit
edilmeli ve uygulamaya konmalidir. Aksi takdirde yerel yonetimler iizerinde son derece sinirli
olan bir denetim siireci uygulanmaya devam edecek, bu durum kaynak israfi ve yolsuzlugu

beraberinde getirecektir.
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