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ABSTRACT

The audit function is one of the most vital functions from the functions of administration in
determining if the planned duties come true or not to reach the objectives and targets, in removing
the problems during reaching these targets and in providing the system works effective and
productive. But it is known that in Turkish public administration system there are serious problems
in performing the audit function. Some practical solutions must be realised to contribute in

removing these problems.

Hence, it must be taken in to consideration some points: To prepare. and come in to force an
"Audit Law" which forms a functional and administrative legal substructure; to form an "National
Audit Committee" functioned as a central organisation; to set up a distinct "Audit Maintenance
Class" in state personnel regime; to establish an "Audit Academy" in order to meets the need of in-
service training for the one s who makes audit job; to determine the audit standards which can be
effective in all audit units; to benefit from the audit members who reach a specific seniority and
knowledge accumulation in the top administrative jobs; to assign the levels of recruitment,
promotion, dismiss and assignment without any consent, in to objective measures in audit job; not
to transform audit units in organisations in to places in which the personnel who must have
removed from active jobs are employed; to provide a title standardization like academic titles to
arrange the status differences between audit members under names like "The Member of Audit
Institution, The Inspector, The Supervisor, The Auditor"; to put the audit units in local
administrations in order and to open technical high schools which can provide qualified personnel
source who knows especially the business of governing a city (a municipality); to prevent the duty
conflicts between audit units; to prevent the independent audit companies to render consulting
services at the same time, by legal arrangements; to arrange "International Audit Congress" and
"National Audit Congress" under the auspices of Presidency and the initiation of State Audit Board
in order to provide a benefit chance from international and national knowledge aggregation and to
repeat these activities in definite intervals. All these proposals will provide a new viewes and

effectives to our public auditing system.



OZET

Denetim, idarenin planladigi gorevlere ortaya koydugu hedeflere ve hizmetlere ulagsmada
sistemin verimli ve etkili bir sekilde ¢alismasinda karsilastigi sorunlarin ¢6zeme kavusturulmasinda
onemli roller iistlenmis yonetim fonksiyonlar1 iginde en 6nemli fonksiyonlardan birisidir. Fakat
Tiirk kamu yonetimi sistemi denetim fonksiyonunun performansi ile ilgili olarak ciddi sorunlarla
kars1 karsiya bulunmaktadir. Bazi1 koklii ve pratik ¢oziimler sorunlarin ¢oziimiine yardimci

olacaktir.

Bu yiizden birka¢ noktaya deginmek gerekmektedir: Bir “Denetim Yasas1” hazirlanmali bu
yasada denetimin fonksiyon ve yonetim agisindan yasal bir yapiya kavusturulmalidir. Yine “Ulusal
Denetim Kurulu” isminde merkezi bir 6rgiitiin kurulmasi gerekmektedir. Personel rejimi agisindan
“Denetim Hizmetler Sinifi” olusturulmalidir. Denetim meslegini sececek olan kisilerin
yetistirilmesi i¢in “Denetim Akademisi” kurulmalidir. Biitiin denetim birimlerinin verimli
caligmalarinin saglanmasina yonelik olarak “Denetim Standartlarinin™ belirlenmesi gerekmektedir.
Denetim elemanlarinin  kidemli ve bilgi bakiminda yeterli olanlarindan idari gorevlerde
yararlanilmalidir. Denetim meslegi i¢inde objektif Olciitlere gore gorevde yiikselmelerinin
saglanmasi, kendi rizalari olmaksizin bagka bir yere atamasimin yapilmamas: gerekmektedir.
Denetim birimlerinin kurum i¢inde sahip olduklar1 aktif gorev ve isler degistirilmemelidir. Denetim
elemanlar1 arasindaki farkli statiiler tekrar diizenlenerek farkliligin ortadan kaldirilmasi ve
“Denetim elemani, miifettis, denet¢i, denetim kurumu iiyesi” gibi isimler altinda bir unvanda
toplanmalidir. Yerel yonetimlerde denetim birimleri olusturulmali ve buradaki personelin biligim
yoniinden yetistirilmeleri icin teknik okullardan kaliteli personelden yararlanilabilinecektir.
Denetim birimleri arasinda gorev karmasasi giderilmelidir. Bagimsiz denetim sirketlerinin ayni
zamanda danigsmanlik hizmeti vermeleri yasal diizenlemeler yapilarak 6nlenmelidir. Uluslararasi ve
ulusal bilgi toplanmasinin saglanmasi amaciyla belli araliklarla tekrar edilmek suretiyle
“Uluslararas1 Denetim Kongresi” ve “Ulusal Denetim Kongresi” bizzat devlet bakanliginin
gozetimi altinda diizenlenmelidir. Tiim bu Oneriler denetim sistemimize yeni bir goriinlim ve

etkinlik kazandiracaktir.
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GIRIS

Gectigimiz 40-50 yil icinde gelismis yada az gelismis farkina bakilmaksizin,
hemen hemen her iilkenin, ekonomik ve sosyal gelismesini hizlandirma cabalari
artmustir. Ikinci Diinya Savasi'ndan sonraki, sosyal siyasal ve ekonomik kosullar
kaynaklara olan ihtiyacin artmasina neden olmustur. Diinya ekonomisi ve ulusal
ekonomilerdeki artan maliyet ve enflasyon nedeniyle, yatirimlarin duraklamasinin
getirdigi siyasi ve ekonomik rahatsizlik, niifus artis1 kamu faaliyetlerinin dolayisiyla
kamu harcamalarinin nicelik ve nitelik olarak artmasina neden olmustur.

Biitin bu gelismeler, kamu yonetimini eldeki siirli kaynaklari planlanan
hedeflere ulagsmak icin en ekonomik ve en faydali sekilde degerlendirmeye zorlamistir.
Artan kamu ihtiyaglar1 karsisinda kamu yoOnetiminin  kamu kaynaklarinin
kullanilmasinda daha dikkatli ve titiz davranmasi gerektigi ortaya c¢ikmistir. Bu
geligsmelerin getirdigi zorunluluk, yonetim anlayisinda oldugu gibi denetim anlayisinda
da degisimlerin baglamasina neden olmustur. Kaynaklarin, nasil harcandigi,
harcamalarin mevzuata uygun olup olmadigi, ne kadar harcandigi, gibi klasik sorularin
cevabinin alinmasi yaninda, bu kadar harcanmalimiydi, istenilen hedefe ulasildi mi, gibi
cagdas sorularin cevabini arayan yeni denetim ve tekniklerinin glindeme gelmesi s6z
konusu olmustur

Zamanla geleneksel denetim taniminda yer alan belli islemlerin dogrulugu ve
uygunlugunun denetlenmesi diisiincesi yerini ¢ok daha genis bir denetim kavramina
birakmustir.

Batida, kamu yonetim ve denetim anlayisindaki bu gelismeler, sorumluluk
kavraminda da degismeleri beraberinde getirmistir. Geleneksel denetime uygun, diiriist
yonetici anlayis1 yaninda, kaynaklar1 etkin ve verimli kullanan ve hedeflere ulagmada
basaril1 olup olmadig1 degerlendirilen yonetici anlayisi hakim olmus, bdylece hizmetin
kalitesinin iyilestirilmesi amaclanmistir.

Denetiminin 6ne ¢ikmasinin, popiilaritesinin giderek artmasinin diger bir nedeni
de, 15 diinyasinda rekabetin kiiresellesmesi ve ekonomilerde durgunluk ve gerileme
oldugu donemlerde, kriz siireglerinin giderek yogunlasmasidir. Bir baska neden ise,
kaynaklarin verimli, etken ve ekonomik kullaniminin, fiyat ve kalite rekabeti yoniinde
olduk¢a 6nemli bir neden olmasidir.

Kamu yonetimi anlayis1 hizla degismekte, buna paralel olarak da reform cabalari

giindeme gelmektedir. Bir tiirlii kapatilamayan, siirekli bliyliyen biitce agiklari,



ekonominin kiiresellesmesi ve bunun bir sonucu olarak uluslararasi rekabetin kizismasi,
ozellikle uluslararasi iligkilerden kaynaklanan degisim baskilariyla karakterize olan yeni
ekonomik kosullar ve halkin, tiim bu sorunlarla geregi gibi bas edemeyen ekonomi
yonetimlerine olan giivenini yitirmesi gibi faktdrler kamu yonetimlerini degismeye
zorlamaktadir. Ayrica kamu harcamalarinda gerekli disiplini saglamak i¢in konulan asir1
kontrol mekanizmalari, kurulan ¢ok hiyerarsili yonetim yapilar1 ve kaginilmaz olarak
sahnede yerini alan asir1 kirtasiyecilik yiiziinden iyice hantallastigin1 fark eden kamu
yonetimleri, 6zel sektorde gelistirilen yonetim bigimlerinin de etkisiyle reformlar1 artik
bizzat ister olmuslardir.

Ulkemize gelince, ¢ok uzun bir siireden beri iginde yasadigimiz olumsuz
ekonomik kosullar bizi, reformlara Diinyadaki her iilkeden daha ¢ok muhta¢ hale
getirmistir. Asirt enflasyonist baskilar, gelecek kusaklarin gelecegini bile ipotek altina
koyan dis ve i¢ bor¢lanma, dis ekonomik baskilar ve uluslararasi rekabetin zorlayiciligi,
ekonomideki kiiresellesmenin Oniimiize koydugu imkéan ve tuzaklar temel ilkeleri 19.
Yiizyillda konulmus olan ve bugiline kadar bazi yiizeysel degisikliklere konu edilen
kamu yonetimi ile kamu mali yonetimindeki yeniden yapilanma ihtiyacinin boyutlarini
iyice belirginlestirmistir. Ozellikle kamu mali y&netimimizin sorunlarin ¢dziimiinde
gecici onlemlerle kaybedecek vakti yoktur. Bu alanda yapilacak sey akilci analizler,
objektif degerlendirmeler ve tutarli sistem tasarimlartyla kamu malil yonetimini tiimden
yenilemektir.

Denetimini her yoniiyle tanitmay1 amacglayan bu calismada; denetim kavraminin
cesitli yonlerden incelenmesinin konunun iyi anlatilmasi agisindan yararli ve gerekli
oldugu diisiintilerek, birinci boliim; denetim kavramin genel hatlariyla incelenmesine
ayrilmstir.

Calisma konusunun esasini olusturan, “Tiirk Kamu Yo6netiminde Denetim” adli
ikinci boliimde; Tiirk kamu yonetiminin, Osmanli’dan ve Cumbhuriyetin kurulus
yillarindan getirdigi birikimi iizerinde ©6nemle durulmus, Cumhuriyetten sonraki
donemde Tiirk Kamu Yonetiminde Denetim Sistemi ayrintili olarak agiklanmaya
calisiimistir.

Uciincii ve son boliimde ise; iilkemizdeki denetim sisteminin sorunlar1 ve bu
sorunlara yonelik yapilan iyilestirme hareketleri kronolojik olarak incelenerek, Tiirk

Kamu Yonetimi’nde yeni bir denetim 6nerisinde bulunulmustur.



BIRINCI BOLUM

KAMU YONETIMI DENETIMININ KURAMSAL CERCEVESI

I- GENEL OLARAK DENETIM

A. DENETIM KAVRAMI VE TARIHSEL GELISIMi
1. Denetimin Tanim ve Ozellikleri

Denetim kavraminin ilk olarak liigat anlamini, daha sonra yonetim bilimi ve sosyal
bilimler agisindan denetim kavramina yiiklenen anlamlar1 incelemekte yarar

bulunmaktadir.

Tirk Dil Kurumu’nun hazirladigt Sozliige gore, ‘denetim’ kavrami “neler
oldugunu, ne olacagimni anlamak i¢in g6z altinda bulundurmak” demektir.! Ancak
Erogul bu tanimi yetersiz bulmaktadir. O’na gore denetimin “Salt bir seyircilik degildir
ve denetimin anlama ile siirli bu edilgen boyutunun yani sira, bir de belli bir iglem,
eylem veya durumun belli bir kurala uygunlugunu saglamak i¢in ona karisma bi¢ciminde

tammlanabilecek etkin bir yonii” de vardir.?

Demiray’in Temel Tiirkge Sozliikk’iinde denetimin anlami; “Bir isin geregi gibi
yiiriitiiliip, yiiritiilmedigini anlamak i¢in yapilan inceleme, gozetim” oldugu belirtilerek,

kontrol ve murakabe sozciikleri ile es anlamli oldugu vurgulanmustir.”

Kelime anlami yukarida belirttigimiz bigimde olmasina karsin, yonetim biliminde
denetim kavrami icin daha kapsamli bir tanimlama yapilmaktadir. Bunun yaninda
denetim kelimesine yonetim biliminde verilen anlam zaman i¢inde kapsam yoniinden
degismistir. Ornegin, 1940’11 yilarda denetim kelimesinin yonetim 6gelerinin biitiiniinii
kapsadigini diisiinen yazarlar bulunuyordu. Ancak daha sonralar1 denetimin, yonetimin

gelerinden biri oldugu kabul edilmistir.*

Yonetimin siireg 6zelligi planlama, oOrgilitleme, yoneltme, esgiidimleme ve

denetleme olmak iizere igice ge¢mis bir asamalar1 6ngoérmekle birlikte; bu sira kimi

" Tiirk Dil Kurumu, Tiirkce Sozliik, Ankara, 1974, s. 212.

% Erogul, Cem, “Cumhurbaskanmin Denetim Islevi”, Ankara Universitesi SBF Dergisi, Cilt: 33, No: 1-2,
Mart-Haziran 1978, s. 36.

* Demiray, Kemal, Temel Tiirk¢ce Szhik, inkilap Kitabevi, Istanbul, 1990, s. 202.

4 Tortop, Nuri, vd., Yonetim Bilimi, Yargi Yayinlari, Ankara-1993,s. 160.



zaman planlama, uygulama, denetleme olarak da anilabilmektedir. Yani yapilacak is;
once tasarlanip planlanmakta, sonra da uygulanmaktadir. Sonrasinda ise elde edilen
sonug, plana uygunluk acisindan gozden gecirilerek, varsa olasi hatalar1 giderici
onlemler alinmaktadir. Kolayca anlagilabilecegi gibi denetim, yonetimin olmazsa olmaz
temel bilesenlerinden birisidir. > Yonetim bilimi acgisindan denetimi soyle bir
tanimlamas1 da yapilmaktadir. Denetim, yonetim faaliyetlerinin, kabul edilen plana,
verilen direktife ve konulan ilkelere uygun olarak etkin bir sekilde yapilip yapilmadigini

belirten aragtir.®

3

Yonetim biliminin kurucusu olan Fayol’e gore, denetim “..her seyin, verilen
emirlere ve konulmus kurallara (diizene) uygun yapilip yapilmadiginim gézetimidir.”’
Bu konudaki bir baska tanim da sdyledir: Denetim, “kurulusun beklenen basari
Olciitiine ne Olgiide ulasildigini belirlemek icin, ongoriilen tespitlerle, gerceklestirilen
islerin karsilastirilmas1” demektir.® Kamu ya da Ozel alanda, Orgiitce belirlenen
amaclarin ve istlenilen gorevlerin eksiksiz, verimli ve zamaninda gerceklesip

ger¢eklesmediginin gozlenmesi, yonetim olgusunun ayrilmaz bir parcasidir. Denetimin

bulunmadig 6rgiitlerde yonetim islevinden soz edilemez.’

Yine denetimi, amaclara verimli olarak ve zamaninda ulasip ulasmadigimizi tayin
eden bir ara¢ olarak tamimlayabiliriz Bu tanima goére denetimin ii¢ ana Ogesi

bulunmaktadir:

1. Her seyden 6nce belli amaglarin bulunmasi gerekmektedir. Bu amaglar orgiitiin

ana amaglaridir.

2. Denetimin ikinci 6gesi verimliliktir. belirlenen amaglara verimli bir bi¢imde,

fazladan para, emek, malzeme ve zaman harcamadan ulagsmak 6nemlidir.

3. Ugiincii 6ge ise zamandir. Belirlenen amag ve sonuglara, belirlenen zaman iginde

ulasmak gerekmektedir.'

> Ulug, Feyzi, “Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasaris1 Isiginda Kamu Denetim Sisteminde Yeniden

Yapilanma”, Amme Idaresi Dergisi, C.37, S. 2, Haziran 2004, Ankara, s. 97.

6 Tortop, Nuri, vd., s. 160.

” Tosun, Kemal, Isletme Yonetimi, Mars Yaynlari, Istanbul, 1984, s. 129.

¥ Ornek, Hiisamettin, “Kamu Ydnetiminde Denetim ve ilkeleri”, Denetim Dergisi, Yil: 6, Say1: 71-72,
Kasim-Aralik, 1991, s. 14.

? Newman, William, Isletmelerde ve Kamu Yonetiminde Sevk ve Idare, Cev. Kenan Siirgit, TODAIE

Yayinlari, Ankara, 1979, s. 479.

12 Koksal, Erhan, “Tiirkiye’de Merkezi Hiikiimetin Tasra Orgiitiiniin Denetimi”, Amme Idaresi Dergisi,

Cilt: 20, Sayi; 3, Aralik 1998, Ankara, s. 43.



Diger bir bakis agisindan denetim igin iki temel 6ge belirleyebiliriz.11

1. Kabul edilen planin, verilen direktiflerin veya belirli bir sekilde konulan ilkelerin

varhigi,

2. Kabul edilen plana, verilen direktife ve konulan ilkelere uygun ve etkin bir

yonetim faaliyeti.

Ortaya konulan bu tanimlarda var olan bazi ortak temel noktalar, 6rgiit (yonetim)
icin amaglarin belirlenmesi ve bu amaglar i¢in etkinlikte bulunulmasidir. Boylece
denetim yoluyla, belirlenen amaglar icin yapilan etkinlikler ve ¢aligsmalar incelenmekte

ve varsa olusan sapmalar ortaya ¢ikarilmaktadir.

Denetimin temel amaci, mevcut olan1 ortaya koyup olmasi gerekenle
karsilagtirmaktir. Bu niteligi ile denetim standartlara uygunluk arayist olarak
tanimlanabilir. Klasik yaklagimlarda denetimin birinci islevi, hata ve yolsuzluklarin
Onlenmesi olarak degerlendirilir. Farkli bir yaklasima gore ise denetim bir meslek
olmaktan ¢ok, kalkinmanin, ¢agdaslagsmanin, toplumsal refaha ulasmanin vazgecilmez
halkasi, iilkeyi gelistiren itici giicli, bir yerde kalkindiran unsurlarin birbirleriyle

pekismesi ve kaynagmasi i¢in gerekli bir harctir."

Denetimi genis anlamda, etkileme, erk ve yetke gibi kavramlarla es anlamlarda
kullanan y6netim bilimciler denetimi, bir kimse ya da oOrgiitiin bir bagska kimse veya
Orgiitiin yapacagi seyleri belirlemesi ya da isteyerek etkilemesi olarak tanimlamak
miimkiindiir."> Denetim konusundaki ¢agdas yaklasimlari yansitan genis kapsamli baska
bir tanimlamaya gore ise, “denetim, ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili olarak
gerceklesmis sonuglari (bazi hallerde su andaki sonuglar1) dnceden belirlenmis amaglar,
Olciitler ve standartlara gore, tarafsiz olarak analiz etmek ve dlgmek suretiyle kanitlara
dayanarak degerlendirmek, gelecekteki hatalarin 6nlenmesine yardimci olmak, kisi ve
kuruluglarin gelismesine, mali yonetim ve kontrol sistemlerinin gegerli, giivenilir ve
tutarli1 hale gelmesine rehberlik etmek ve elde edilen sonu¢ ve bulgulan ilgililere

duyurmak igin uygulanan sistematik bir siiregtir.”"*

1 Tortop, Nuri, vd., s. 160-161.

12 Aytuna, Tiirkan, “Felsefeci Goziiyle Denetim”, Denetim Dergisi, Denetde Yayini, Ankara, 1986, S. 10,
s. 9.

13 Onaran, Oguz, “Orgﬁtlerde Denetim”, Amme Idaresi Dergisi, C.1,S. 1, 1972, s. 4.

' Coskun, Arif, Performans ve Risk Denetim Kavramlari, Sayistay Yayinlari, Ankara, 2000, s. 15.



Yonetim yapimizda sorusturma acarak faaliyetlerin mevzuata uygunlugunun
denetimine teftis denirken, devamlilik igeren ve halen yapilmakta olan faaliyetler ve
orgilit calismalar1 {izerinde yapilan, yonetim ve Onderlik etme ve onun gelismesine
yardimei olma fonksiyonlari tasiyan mekanizmaya denetim denilmektedir.

Genel olarak denetim, bir faaliyetin sonuglarinin miimkiin oldugu kadar planlara
uygun olmasini saglamak amaciyla standartlar konmasi, elde edilen sonuglarin bu
standartlarla karsilastirilmasi ve uygulamalarin plandan ayrildigi noktalarda diizeltme
Onlemlerin belirlenmesi olarak tanimlanabilir. Bu tanima gore denetim, stratejik
noktalarda denetim standartlarim1 kurmak, performansi kontrol ve rapor etmek ile
diizeltici Onlemleri almak gibi asamalardan olusmaktadir. Denetim bir amac¢ degil,
orgiitli daha verimli bir bi¢imde yliriitme ve amaclara yoneltmeyi hedefleyen bir aragtir.
Denetimin oOrgiitsel yasama iki onemli etkisi vardir: Birincisi, yalnizca denetimin
varligi, kamu gorevlilerinin davraniglarini stirekli olarak diizeltici etki yaratir.
Denetimin yapilacagi bilgisi hatalarin diizeltilmesine yol agar. Ikincisi ise denetim
sonucundaki rapor ve bu raporun sonuglarinda goriiliir."°

Denetimin en kisa sekli ile diger bir tanimi, orgiitiin beklenen basar1 Olgiitlerine
ne Olclide ulastigini saptamak iizere, bu Olgiitlerle yapilan islerin karsilastirilmasi
seklinde yapilabilir. Bu siirecte yapilan igslemlerin orgiitsel amaglara, idari kurallara ve
hukuka uygunlugu arastirihr.'” Bir kisi, kurum veya iktidarin, degisik yonlerden
gorliiniimiiniin, yapisinin, islerliginin ve ugraslarinin, yanhslik, celigki, tutarsizlik veya
eksiklik tasiyip tasimadiginin, yasalar, tiiziikler, kararlar, kurallar ve akilc1 yaklagimlar
cercevesinde Olglilmesi, gozlemlenmesi ve izlenmesi i¢in yapilan tim faaliyetlere
denetim denilmektedir.'®

Belli bir amag etrafinda toplanan idari etkinligin biitiinleyici pargalari, planlama,
orglitlenme, motivasyon, esgiidiim ve denetimdir. Denetim, Orgiitiin planlanan amag
dogrultusunda gergeklestirdigi faaliyetlerin siirekli kontroliinii esas alir."

Denetimin tanim1 hususunda agagidaki tanimlar da aktarilabilir:

Onceden belirlenmis politikalar ve bu politikalara uygun kararlara gore
belirlenen amaglara ulasma ve amaglara ulasmada yol gosterici bir kuvvetin var

olmasidir.

15 Tortop, Nuri, vd., s. 159.

16 Ertekin, Yiicel, “Cagdas Yonetim ve Denetim”, Tiirk Idare Dergisi, S. 421, Ankara, Aralik 1998, s. 497
" Bozkurt, Omer, vd., Kamu Yonetimi Sézliigii, TODAIE Yayinlari, Ankara, 1998, s. 62.

18 Yiizgiin, Arslan, Genel Denetim Yaklasimi, Diinya Yayinlari, Istanbul, 1984, s. 20.

19 Akinci, Miisliim, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, Beta Yayincilik, Istanbul, 1999, s. 47.



Olmas1 gerekenle olan arasinda yapilan bir karsilagtirmadan ibarettir. Olmast
gereken, kararin alinmasina kadar izlenen hazirlik asamasi ve bunun kararla somutlagan
ifadesidir. Olan ise kararin uygulanmasiyla gerceklesen sonugtur.””.

Kazmier, “Isletme Yonetimi Ilkeleri” adli eserinde, yonetimin dérdiincii islevi
olarak denetimi belirttikten sonra denetimin, bir Orgiitte is gOrme basarisinin
degerlendirilmesi ve gereken diizeltmelerin uygulanmasi isi olarak tanimlamistir.*’

Denetim, bir yonetim fonksiyonu olarak isletme yonetimi ile ilgilenenlerin
ilgisini 6zellikle ¢ekmistir. Ornegin; daha 20. yiizyilin baslarinda Fayol, denetimle ilgili
olarak su aciklamalari yapmisti: Bir isletmede denetim her seyin kabul edilen
programini ve prensiplere verilen emirlere uygunlugunun arastirilmasidir. Denetim her
seye, islemlere, eylemlere, kisilere, esyalara uygulanir”’. Denetim kavrami, yonetim,
yetki, islev, islem ve eylem kavramlariyla yakin bir iliski i¢indedir.*®

Denetimde bir faaliyetin ve sonuglarinin, norm standart veya model olarak
adlandirilan diger bir unsurla yani degerlendirme Olgiitii ile karsilastirilmast sz
konusudur. Faaliyet ve sonuglarin bir norm, standart veya modelle karsilastirilmasi
sonucu diizeltilmesi gereken bir sapmanin olup olmadigi incelenir.”

Denetimin, boyutlar1 veya big¢imleri normalin diginda olan pargalar1 ¢ikarip
atmak amaciyla yapilan bir islem olarak taninmasinin nedeni de denetimin bir
karsilastirma ve 6l¢iimden ibaret oldugudur.?

Lima Deklarasyonunda denetim kavramina, bu islevin temel o6zellikleri ve
amaclar1 anlatilarak aciklik getirilmistir. Buna gore, "Kamu fonlarinin yonetimi bir
vakif (emanet idaresi) yerine gectiginden, denetim kavrami ve kurumu kamu mali
yonetimlerinde kurulusta vardir. Denetim kendi i¢inde bir son degildir; ancak amaci,
mali yonetimin, kabul edilen Ol¢iitlerden ve mevzuata uygunluktan sapmalariyla
verimlilik, etkinlik ve ekonomiklik ilkelerinin ihlallerini diizeltmeye yonelik hareketleri
miimkiin kilacak, hesap vermekle yiikiimlii olanlarin sorumluluk almalarini saglayacak

olan diizenleyici bir sistemin vazgecilmez bir pargasidir.”

20 Blackham, H.J., Political Dicipline in a Free Society, Londres, 1960, s. 35.

! Kazmier, J. Leonard, Isletme Yénetimi Ilkeleri, Cev: Cemil Cem, TODAIE Yayini, 1979, s. 44.

2 Kazmier, Leonard., s. 45.

z Atay, Cevdet, Devlet Yonetimi ve Denetimi, Alfa Yaymlari, Istanbul, 1999, s. 22.

2 Geist Benjamin, ve Mirzahi, Nissim, “State Audit: Principles and Concepts”, State Audit and
Accountability, State of Israel State Comptroller’s Office, Jerusalem, 1991, s. 21.

» Altug, Figen, Mali Denetim, 2. Baski, Ezgi Kitapevi Yayni, Bursa, 2000, s. 1.



“Denetim kavrami ve varligi kamu mali yOnetiminin ayrilmaz bir parcasidir.
Denetim, amaci kabul edilmis standartlardan sapmalar1 ve mali yonetimin yasaya
uygunluk, verimlilik, etkililik ve ekonomiklik ilkelerinin ihlal edilmesini ortaya

cikarmak olan diizenleyici sistemin kesinlikle gerekli ayrilmaz bir parcasidir.”?

Avrupa Birligi Sayistayi’na gore de kamu kesiminde denetim, bir kurulusun
faaliyetlerinin ve islemlerinin hedeflere, biit¢elere, kurallara ve standartlara uygun
olarak yiiriitiilmesinin ya da islemesinin giivence altina almak iizere incelenmesidir. Bu
incelemenin amaci, diizenli araliklarla diizeltici onlemi gerektirebilecek sapmalari
belirlemektir®’. Gortiilecegi lizere her iki tanimda da hakim olan unsur denetimin tek
basina bir fonksiyon ve kendi i¢inde sonlanan bir faaliyet olmadigidir. Bu tanimlarin,
diizenli bir faaliyet olan denetimi temel olarak yonetimin bir uzantisi, vazgecilemez bir
parcasi olarak algiladigini sdylemek yanlis olmaz. Zira ¢agdas denetime yiiklenen en
temel amag yonetimin, denetim bulgularina dayanarak diizeltici eylemlere bagvurmasini
saglamaktir.

Denetim olgusuna kurumsal agidan, 6zellikle sosyal ve siyasi iligkiler yoniinden
bakildiginda, denetimin toplumsal, siyasi, iktisadi, mali ve idari alanlarda s6z konusu
oldugu ve denetim iliskilerinin tek yanli olmadigi, ¢cogu durumda, yonetilenlerin ve
denetlenenlerinde denetleyici konumunda olduklar: goriiliir.

Kamu giicline sahip kurum ve organlar, gerektiginde zor kullanma yetkisine
dayanarak, yonetilenler iizerinde denetim yapabilirler. Ancak bu denetim 06zellikle
demokratik toplumlarda tek yanli degildir. Yonetilenlerin de benzer alanlarda gesitli
yollarla kamu giiclinii kullananlar1 denetlemesi miimkiin olabilmektedir.

Bu denetleme, dernekler, mesleki orgiitler, sendikalar, siyasi partiler, basin,
kamuoyu ve sirketler tarafindan yapilir. Sinirlama yontemleri, se¢imler, referandum,
plebisit, halkin vetosu ve girisimi gibi demokratik kurumlar ve usullerde
gerceklestirilebilir.

Denetim, idari alanda yapildigindan daha somuttur. Zira yonetim islevi, niteligi
geregi toplum ve devlet yasaminin giincel olaylarinda, yanit bekleyen sorunlarin

¢Oziimiine iligkin olarak siirekli bicimde kendini gdstermektedir. Yonetimin denetimi

26 INTOSAI, "The Lima Decl;zration of Guidelines on Auditing Precepts. ", Peru, 1977, s.23.
" Yoriker, Sacit, Tiirk¢e-Ingilizce-Fransizca Denetim Kavramlari, Sayistay Yaymlari, Arastirma/
Inceleme / Ceviri Dizisi: 1, Eyliil 1999, s. 5.



idarl kuruluglarin ve kurumlarin kurulusu, organlari, personeli, mallar1 ile isleyisi
tizerinde yapilan denetimdir.

Amerikan Yeminli Muhasipler Dernegi’nin Denetim Kavramlari Komitesi’nin
yaptig1 bir tanimda denetim, iktisadi faaliyetler ve olaylara iliskin iddialarin 6nceden
saptanmis degerlendirme Olgiitlerine uygunlugunu arastirmak ve sonuglar1 1ilgi
duyanlara bildirmek amaciyla objektif bir sekilde kanit toplamayr ve bu kanitlari
degerlendirmeyi igeren sistematik bir siire¢ olarak belirlenmistir.*®

Yine denetime iktisadi agidan yaklasan bir baska tanimda ise denetim, yetkili ve
bagimsiz bir kisinin 6zel bir ekonomik birimle ilgili somut ve dlgiilebilir bilgi toplamasi
ve elde ettigi olgiilebilir bilgi ile degerlendirme Olgiitii arasindaki uygunluk derecesini

belirlemesi ve raporlamasi siireci olarak belirlenmistir.”

Sosyal bir kavram olarak denetim ise su sekilde tanimlanir: Olmasi beklenenle
gerceklesenin toplumsal gruplar disindaki bir kisi tarafindan karsilastirilmasini,

sonuclarin raporlanmasini igeren 6zel bir inceleme tiiridiir.*

2. Denetimin Amaclari

Denetim yollar1 ve yontemleri olsa da denetimin 6zii degismez aym kalir.
Denetimde temel amag, istenilen amag ile gercek olan iki durumun karsilastirilmasi,
yaklagtirilmasidir. Denetimle, olanla olmasi gereken karsi karsiya getirilir ve uygunluk

ya da sapmadan hangisinin daha biiyiik oldugu meydana ¢ikarilir.”!
Denetimin yoneldigi amaclar soyle siralanabilir:*>

- Devlet kurumlarinin, yaptiklart isle orantisiz bir sekilde genisleme

egilimlerine engel olmak,

- Kamu gorevlileri tarafindan, kamuoyunun elestirilerinin de dikkate

alinmasini saglamak,

* Douglas R., vd., Auditing Concepts and Methods, Six Edition, The McGraw-Hill Companies, USA,
1996, s. 4.
2 Arens, Alvin A. ve Loebbecke, James K., Auditing, Fourth Edition, Frentice-Hall International
Editions, USA, 1988, s. 1.

3 Flint, David, Philosophy and Principles of Auditing: An Indoduction, Macmillan Education Ltd, Hong
Kong, 1988, s. 5.

" Ornek, Acar, Kamu Yonetimi, Meram Yayin Dagitim, Istanbul-1992, s. 248.

32 Tortop, Nuri, vd., s. 157.



- Kamu gorevlilerinin hukuki metinleri keyfi bir sekilde yorumlamalarini

Onlemek,

- Kamu gorevlilerinin, yOnetilenlerin haklarini hige sayarak zaman zaman

bulunduklar1 makamlar1 kisisel ¢ikarlari i¢in kullanmamalarini saglamak,

- Kamu gorevlilerinin, devlet yonetiminde tek baslarina s6z sahibi otoriteler

haline gelmelerine imkan vermemek.

Kamu yoOnetimi agisindan denetleme, daha ¢ok biirokratlarin ve memurlarin
gorevleri dolayisiyla sahip olduklar1 yetkileri keyfi bir sekilde kullanmalarina engel

olmak agisindan 6nem tasir.

Devlet memurlar1 agisindan denetimin belli bash iki etkisi vardir. Bu etkilerden
birincisi, denetimin varligi, memurlar1 davraniglarin1 devamli olarak diizeltmeye
yoneltmesidir. ikinci etki ise memurlarin yaptiklari islerde resmi ve sekli bir sonucun
saglanmasi yoniindedir. Yapilan denetimin sonucunun veya Ozetinin yayinlanmasi da,
idarenin isleyisi iizerine, kamuoyunun, siyasi partilerin ve baski gruplarinin dikkatini

ceker. Bunun sonucunda manevi bir yaptirim ortaya cikabilir.*

Denetimle idarenin kendisine verilen gorevi nasil ve hangi 6l¢iide yerine getirdigi
arastirilir ve saptamir. Idarenin isleyisindeki eksik ve hatalarla, bunlarm nedenleri,
denetim sonucunda anlasilir ve ortaya ¢ikar. Bunlar1 gidermek ve diizeltmek i¢in 6nlem
alma olanag1 dogar. Eger idari islerin yerine getirilmesindeki eksiklik ve aksakliklarin,
gorevlilerin hatalarindan ileri geldigi saptanir ise hatali gorevliler, uygulanacak
yaptirimlarla gorevlerini daha iyi yapmaya zorlanir. Denetim, isleyisteki aksakliklari
saptayarak bunlarin diizeltilmesini, gorevlilerin daha iyi ¢aligmasin1 saglamaya yonelik
bir eylemdir.**

Denetleme sadece emir vermek, gosteris yapmak, korku vermek degildir. Bir isin
gitmesini istedigimiz bir dogrultuya yoneltilmesi anlamina gelir. Bu anlamda
denetlemenin, yapici nitelikte olmasi, kusurlarin bir daha tekrarlanmamasi i¢in, ilgilileri

yeterli bilgilerle donatmaya yonelmesi gerekir.”

3 Gournay, Bernard, Yonetim Bilimine Giris Cagdas Toplumlarda Kamu Yonetimi, Cev. Thsan Kuntbay,

Ankara-1971,s. 99-100.

Ornek, s. 247. .

Tortop, Nuri, “Yo6netimin Denetlenmesi ve Denetleme Bigimleri”, Amme Idaresi Dergisi, C: 7, S: 1 -
Mart 1974.
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3 Denetimin Baslangi¢ ve Gelisimi

Denetim tarihinin gozden gecirilmesi, denetim olgusunun gelisimini de
gostermektedir. Tarihisel gelisimi kesin olarak kayitlara dayanmamakla birlikte, eski
caglardan itibaren denetimin varhi@ina iliskin bilgiler bulunmaktadir. Denetimin
kokenlerini M.O. 3000 yillarinda Ninova kentine kadar dayandiran arsiv bilgileri,*® Eski
Misir, Yunan ve Roma medeniyetlerinde kamu hesaplarinin  kontroliine ve
saglamalarina iligskin kanitlar’’ ve benzeri ipuglar1 denetimin tarihinin oldukca eski
donemlere kadar gittigini gosterir. Buglinkii anlamda siyasi ve sosyo-ekonomik
boyutlart olan kamusal denetimin kokeni ise demokrasinin dogusu ile eszamanlidir. Cin
Denetim Toplulugu ise Cin’de denetimin tarihini M.O. 1100 yillarinda baslayan Zhou
Hanedanligina kadar dayandirmaktadir. Ciinkii demokratik gelismenin kdkeni, mutlak
iktidarin sinirlandirilmasi ve kamusal eylem ve islemler {izerinde halk adina denetim ve
gozetim olanaginin saglanmasi girisimlerine dayanur.

Bu miicadeleler sonucu tarihte ilk kez Ingiltere’de olusturulan Parlamentonun ilk
ve en onemli islevi, halktan toplanan vergilerin kontrol altina alinmasini ve daha sonraki
asamada da, kamu giderlerinin sinirlandirilmasini saglamak olmustur. “Kral karsisinda
giderek giiclenen Parlamento, mali denetim alanindaki yetkilerini daha baska alanlarda
hak ve oOzgirlikler elde etmek icin bir arag olarak kullanmaya baglamistir.
Parlamentonun gelismesinde baslangicta Avam, paranin harcanacagi alanlarla ilgili
olarak ve toplanacak miktar hakkinda sartlar ileri siirmeye baglamistir. III. Edward
doneminde Parlamento, kendisine Kraliyet masraflarin1 inceleme hakki veren bir yasa
onaylamistir. Bu yasa Yiizyill Savaslarmin ilk yillarinda Parlamento, belirli uygun
kisilerin, hazinedar veya sorumlu olarak paranin tamamen savas masraflarina
harcanmasi, baska bir amacla kullanilmamasini saglamak {izere atamalarini zorunlu
kilmistir. Bu gibi tedbirler bir defa ortaya ¢iktiktan sonra digerlerine 6rnek teskil etmis
ve hicbir zaman unutulmamistir.*®

Bu sekilde biitge hakkimin hiikiimdarlardan halkin temsilcilerinden olusan
parlamentolara ge¢mesi, biit¢esel islemlerin dogru, tam ve amaglarima uygun yapilip

yapilmadigimin  denetimini  de kagmilmaz kilmistir. Baslangigta  biitcenin

36 Sharkansky, Ira, “The Development of State Audit”, State Audit and Accountability, State of Israel
State Comptroller’s Office, Jerusalem, 1991, s. 5.

37 Khan, M. Arkam, Yeni Baslayanlar i¢in Denetime Giris, Cev. Faruk Eroglu, Sayistay Dergisi, Say1:19,
Ekim-Aralik 1995, s. 15.

3% Kanada Kapsamli Denetim Vakfi, Kanada’'da Kapsamli Denetim, Cev. BM. Ozgiiven, Sayistay 125.
Kurulus Yildéniimii Yayinlari, Ankara, 1987, s. 11.
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uygulanmasinin denetimi dogrudan parlamento tarafindan yapilirken, giin gectikge mali
islemlerin nitelik ve nicelik itibariyle artmasi1 ve karmagiklagmasi, bu gorevin tarafsiz
bir uzman kurulus tarafindan yiiriitiilmesini gerektirmistir. Bu gereksinim, giiniimiizde
Sayistay olarak bildigimiz ve kokenleri 13. yiizyila kadar giden yiliksek denetim
kurumlarmin olusumunu giindeme getirmistir.

Ortaya c¢iktigt ilk zamanlar biitiiniiyle siyasi iktidar1 denetlemek ve
sinirlandirmak amaciyla olusan parlamentonun daha sonraki gelisim siirecinde siyasi
iktidar1 olusturmasi, biitcenin yapilmasi ve denetlenmesi alanindaki islevini azaltmistir.
Diger yandan kamu gelirleri ve giderleri alanindaki ¢ogalma ve gesitlenmeler, biitce
yapma ve denetleme isini bir uzmanlik ugras1 haline getirmistir. Bu ortamda Sayistaylar
parlamentonun dogrudan yapmasi1 gerekin bir isi {istlenip demokrasinin vazgegilmez
unsurlari haline gelmislerdir.*

Denetim kelimesi Latince “audit” kelimesinden gelmekte olup “duyma, dinleme
faaliyeti” ile ilgilidir. Cogu insanin okuma ve yazmay1 bilmedigi dénemlerde kralin
malvarligin1 bilen denetgiler; kontrolleri altindaki kralin hizmetkarlarini kralin mal
varliklarin1 sayarken dinleyip hatalar1 veya atlamalar1 kaydederlerdi. Bu sekilde dinleme
faaliyeti yapan kisilere ‘“auditor” (denet¢i-dinleyen), yapilan faaliyete de “audit”
(denetim-dinleme) denilmistir.*’

Kokeni eski devirlere kadar uzanan ve hayatimizin hemen her alaninda
kullandigimiz denetim kavrami, uygulamada herhangi bir teorinin yardimi olmaksizin
gelismistir.41 Ilkel denetim dénemi olarak adlandirilan eski Misir ve Babiller zamaninda
iki veya daha c¢ok gorevlinin ayri ayr1 kayitlar tutmasi ve daha sonra bu kayitlarin
dogrulugunun kontrol edilmesi i¢in birbiri ile karsilastirilmasi denetimin ilk adimlaridir.

Denetimin varligi, MO 3500 yillarina kadar giden Mezopotamya kayitlarindan
cikarilmaktadir. Mali islemleri de iceren bu kayitlar, bir sorusturma sistemi olarak
yorumlanabilecek gesitli isaretler igermektedir. I¢ kontroller ve gorev dagilimmin ortaya
¢ikist da muhtemelen ayni doneme rastlamaktadir. Misir, Yunan, Cin, Pers ve Ibrani
kayitlar1 da benzer sistemlere isaret etmektedir.

Antik Roma’da memurlarin  kendi kayitlarimi  digerlerinin  kayitlar1 ile

karsilagtirdigt bir hesap sorgusu sistemi olusturulmustur. “Audit” kavraminin olugmasi

39 Inan, Atilla, Biitiin Yonleriyle Tiirk Sayistayr, Ankara, 1992s. 4.

4 Taylor, Donald H. ve Glezen, G. William, Auditing: An Assertions Approach, John Willey and Sons,
New York, 1997, s. 12.

*! Flint, s. 4.
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da bu hesap sorgusunun bir sonucudur. Roma Imparatorlugunun ¢okiisii ile sorusturma
da dahil bir¢ok mali faaliyet ortadan kalkmistir.

Meslek unvani olarak auditor unvani, 1289 yilinda ilk defa Ingiltere’de
kullanilmistir. Profesyonel denetgiligin ilk orgiitii ise 1581°de Venedik’te kurulmustur.

Ortagagda is sahiplerinin sik sik temsilcilerini ticaret yapmak iizere uzak yerlere
gondermeleri bu temsilcilerin mallar1 satip karsiliginda mal alarak iilkelerine geri
getirmeleri sermaye sahiplerinin bu aligverislerin sonucunu 6grenme ve ticaretin riskleri
konusunda haber alma arzularn ticaretin gelismesiyle birlikte 6zel sektérde de bir
denetim ihtiyacini ortaya ¢ikarmistir.

Bu donemde 06zel kesimin bagimsiz denetime ve uzman kisilere duydugu
ihtiyacin nedenleri soyle 6zetlenebilir.

- Ilk neden ticaretin artmasiyla sermaye sahiplerinin hesap ve islemlerden uzak
kalmasidir. Onceleri bu neden yalmizca uluslararas: ticaret icin gecerli iken isletme
Olceklerinin biiyiimesiyle her iste gecerli hale gelmistir.

- Ikinci neden mali bilgilerin hazirlanmas1 ve bunlardan bir sonug ¢ikarilmasr is
sahiplerinin bilgilenmesini saglamis diger isletmelerde rekabet ve cikar catigsmalarini
giindeme getirmistir.

- Ugiincii neden, is hayatindaki islemlerin zaman iginde karmasik bir hale
gelmesidir. Mali konulart anlamak zorlagsmustir.

- Dordiinciisii, 1s sahiplerinin mali konularda yapilacak herhangi bir yanlishigin
riskli olabilecegini fark etmesidir.

Hesap verme sorumlulugu kavraminin kamuda daha ¢ok gelistigini gérmek igin
onyedinci yiizyil Ingilteresine bakmak gerekecektir. 17. Yiizyilin bitimine az bir zaman
kala 1690 yilinda ingiltere’de énce Kamu Hesaplar1 Komitesi kurulmus ve 1866 sayili
yasayla Sayistay kurulmustur. Kamu maliyesinde parlamentonun iistlinliigii ilkesi bu
donemde yerlesmistir.

Parlamenter kontroliin dort ana unsuru vardir. Bunlar;

- Vergileme kontrolii,

- Harcama amaglarinin kontrolii,

- Muhasebe kayitlariin etkin denetiminin saglanmasi,

- Muhasebe ve denetim raporlarinin Parlamento Komisyonlari yoluyla kontrol

edilmesi.
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Ortacagda Ingiltere’de kralliga karsi sorumlu yiiksek memurlarin, tahsildarlar
tarafindan toplanan paralarin kayitlarini karsilagtirmalar1 denetimin gelismesinde 6nemli
bir rol istlenmistir.*?

Kralin ya da hiikiimdarin gelir ve giderlerini ona boyun egerek denetleyen ve bu
denetim siirecinin bir parcasi olan denet¢i, Fransiz Devrimi ile beraber kamu parasi ile
ilgili sadece krala karsi degil, topluma karsi da bilgi vermeye, sorumlu olmaya
baglamistir. Bu andan itibaren denetim dissal bir siire¢ anlamini kazanmigtir.*

Merkantilizmin gelistigi donemlerde uluslararas1 ticaretin artmasi, pazarin
siirlarini ¢izen ulus devletlerin ortaya ¢ikisi, denetimin uzak diyarlara ticaret amaciyla
gidenlerin doniislerinde muhasebelerinin yapilmasini esasa baglamasi1 sonucunu
dogurmustur. Hesap ve islemlerin esaslara baglanma ihtiyac1 da denetim kavramini
beraberinde getirmistir. Bu donemde hesap ve islemlerin kontroliinii yapan ve
sonucunda gorlis bildiren, onceden de belirttigimiz Latince “dinleme” anlamina gelen
audit kelimesinden tiiretilen auditor (denetci) denilen kisiler ortaya ¢ikmugtir. ™

Sanayi Devriminin ortaya ¢ikmasi ile birlikte Avrupa’da muhasebe kayitlarinin
incelenmesi ve belgelendirme dahil giiniimiiz denetimi ile benzer 6zellikler tasiyan bir
denetim sistemi olusmaya baslamistir. Sanayi Devriminden sonra kurulan isletmeler ise
hesaplarda meydana gelebilecek hata, yolsuzluk ve suistimalleri 6nleyecek yontemler
gelistirmeleri i¢in denet¢ilerden yararlanmiglardir. Modern anlamda denetim kavrami
sanayi devrimi sonrasinda gelismis ve bugiinkii niteligine kavusmustur. Avrupalilar
zamanla bu uygulamalann Kuzey Amerika’ya tasimstir. 1850°li yillarda, “Iskogya
Fermanli Muhasebeciler Enstitiisii” tarafindan modern muhasebe denetimi yazili hale
getirilmistir. Ingiltere’”den Amerika’ya gd¢ eden muhasebeciler, 1886 yilinda, New
York’ta ilk Diplomali Kamu Muhasipleri Kanunu’nun ¢ikarilmasini saglamislardir.

Yirminci yiizyilin ilk yarisindan itibaren genis ve karmasik yapidaki sirketlerin
ortaya ¢ikmasi ile denetim fonksiyonunun gelisimi hizlanmustir. Isletmelerin sayisindaki
artis ve karmasikliklar denet¢iden hesaplarin dogrulugu, tablolarin diizenliliginden

bagka isletmenin mali durumu hakkinda goriis beyan etmesinin istenmesine yol

*2 Taylor ve Glezen, s. 12.

# Geist, Benjamin, Studies in State Audit, Introduction Part, State of Israel, State Comptroller’s Office
Jerusalem, 1995, s. 1.

* Abid, Naimatullah, Performance Evaluation and Performance Audit, Department of Auditor General of
Pakistan, Lahore, 1990, s. 4.
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acmistir. Boylece denetimin hata ve yolsuzluklari bulup ortaya ¢ikarma amaci arka
plana itilmistir.*

Denetimin islevleri, kapsami ve niteligindeki en hizli ve temel degisim, IL.
Diinya Savasi sonrasi donemde gerceklesmistir. Bu donemde hata bulmaya yonelik
denetim anlayis1 biiyiik 6l¢iide degismis, hesap ve islemlerin tek tek incelenmesi yerine
donem sonu mali tablolar1 {izerinden kurum ve kuruluslarin degerlendirilmesine dncelik
verilmistir. Bu donemde denetcilik meslegini yiiriitenler de, diger onemli meslek
gruplar1 gibi organize olmaya baglamis ve meslegin gelistirilmesi i¢in gerekli kurumsal
altyapt hazirlanmistir. Akademik cevrelerde de denetim meslegine olan ilgi artmis ve
meslegin bilimsel gelisimine bu ¢evrelerin 6nemli katkist saglanmistir. Denetimin
gelistirilmesinde en biiyiik katki, denetim faaliyetlerinin belirli mesleki ve bilimsel
standartlara dayandirilmasi amaciyla yapilan caligmalarla saglanmistir. Cesitli tilkelerin
ulusal denetim standartlarin1  olusturmalari, bunun yaninda Uluslararast Denetim
Standartlarinin hemen her {ilkece kabul edilmesi, bunlara paralel olarak ¢cagdas denetim
tekniklerinin tiim diinyada yayginlagmasi II. Diinya Savasi sonrasi denetimin gelisme
egilimi i¢ine girdiginin birer kanitidir.

Ozel denetim alaninda da belirgin gelismelerin gériildiigii bu dénemin baslica
yeniligi, siiphesiz performans denetimine gecis olmustur. 1940’11 yillarda firmalarin
sanayi standartlarina gore verimlilikleri 6lgmek {izere faaliyet denetiminin Onem
kazanmasiyla performans denetimi ortaya ¢ikmustir.*® Béylece denetimin odak noktas,
kullanilan kaynaklardan yonetim faaliyetleri, islevleri, maliyetleri ve basarilarina dogru
degismistir. Denetim, harcama kalemlerinin 6nemini vurgulama yerine, 6zgil bir
faaliyet ya da islevden beklenen sonuglarin tanimlanmasi seklinde gelismistir.47

1960’lardan sonra klasik biitceden Planlama-Programlama-Biit¢celeme Sistemine
gecilmesi de kamusal denetimin boyutunu degistirmistir. Toplumsal beklentilerdeki
artis ve buna bagl olarak kamusal faaliyetlerdeki ¢esitlenme ve harcama miktarindaki
olaganiistii artis denetimin Onemini bir kat daha arttirmis, denetimde yeni model ve
sistem arayislarini beraberinde getirmistir. 1970’11 yillardan sonra yasama organinin da

kamu harcamalarmin verimliligi, etkinligi ve ekonomikligi hususlarinda bilgi sahibi

45 Giiredin, Ersin, Denetim, Beta Yaynlari, Istanbul, 1998, s. 8.

46 Kubali, Derya, “Performans Denetimi” Amme Idaresi Dergisi, C.32, S. 1, Mart 1999, s. 34.

* GAO, Performance Budgetting, Report to Congressional Committees, Accounting and Information
Management Division, Washington D.C., Marc 1997, p.5.
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olma istegi denetimin uygunluk denetimi yerine performans denetimine ydnelmesini
saglamigstir.

Denetim mesleginde asil gelisme ikinci Diinya Savasi sonrasinda yasanmustir.
Ozel kesimde miisteriye sunulan her mal veya hizmetin satilamayacaginin anlasilmast,
kamu kesiminde vergi gibi yiikiimliiliiklerini yerine getiren vatandaslarin daha bilingli
hale gelmesi ve devletten beklentilerin artmasi, etkinlik ve verimlilik arayislarina bagh
olarak denetimin gelecege yonelik bir unsur haline gelmesini saglamis, diger bir degisle
daha kaliteli mal ve hizmet talepleri, denetimin de bu amaci saglamaya yonelik yeniden
yorumlanmasina yol agmistir. Bu olanlar denetim ile ilgili olarak uluslararasi nitelikte

orgiitlenmelerin kurulmasi ve bu orgiitlerin yayginlasmasi sonucunu getirmistir.

B. DENETIM STANDARTLARI VE YONTEMLER

Denetim islevi yapmakla gorevli kurum, birim veya kisiler bu islevlerini yerine
getirirken hangi ilkelere gore hareket etmelidirler? Bu konuda genel ilkeler var midir?
Yoksa, bunlar denetimin yapildigi kuruma veya denetim konusunun Ozelligine gore
degisir mi? Denetim konusunun 6zelliklerine gore hi¢ kuskusuz bazi denetim ilkeleri
belirlenebilir. Fakat denetime iligkin olarak her yerde ve her zaman uyulmasi gereken
baz1 genel ilkeleri, standartlar1 belirlemek gerekir. Denetimde kalite ve giivenirligin
giivencesi ise denetim faaliyetinin 6nceden belirlenmis dl¢iitlere uygunluguna baglidir.
Bu belirleme bizi denetginin niteliklerine ve denetim siirecinin geneline yonelik denetim
standartlarina ulastirir. Denetim standartlar1 bir yerde yapilan isin kalitesine iligskin
Olciitler biitiinii olup, hem kisisel Ozellikleri itibariyle denetciyi, hem de basindan
sonuna kadar tiim denetim siirecini kapsar. Ozellikle devlet yonetimi igerisinde kamusal
nitelikli denetimlerde denetime ve denetim organlarina egemen olan bazi ilkeler;
bagimsizlik ve tarafsizlik, yasallik, diristliik ilkeleridir*®

Devlet denetim kurumlarinin, hizmet ettigi kisiler ile olan iligkilerinde, adalet,
dogruluk ve esitligi her zaman devam ettirmesi 6nemli gorevlerindendir. Denetim
kurumlar1 bu tiir isler i¢in hiikkim vermede yliksek standartlar 6nermek ve bu

standartlar1 uymak egilimindedirler.*’

48 Geist, Benjamin, Devlet Denetimi, Cev. Beyhan Atag, Sayistay Yayini, No:28/10, Ankara, 1988, s. 19.
* Gournay, Benjamin, s. 97.

* American Institute of Certified Public Accountants- AICPA

** International Organization of Supreme Audit Institutions- INTOSAI
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Denetim standartlar1, denet¢iye mesleki sorumlulugunu yerine getirmesinde
yardimci olan, ona denetim faaliyetinde 151k tutan genel ilkelerdir. Yapilan denetimin
uygun ve gecerli kabul edilebilmesi i¢in denet¢inin bu ilkelerden hicbir sekilde
ayrilmamasi gerekir.

Meslek orgiitlerince kabul edilmis ve denetim kuruluslar ile denetgilerin uymak
zorunda olduklar1 standartlara “Genel Kabul GoOrmiis Denetim Standartlar™
denilmektedir. Bu standartlar ilk defa 1947 yilinda Amerikan Yeminli Serbest
Muhasebeciler Enstitiisii* tarafindan kabul edilmistir. AICPA tarafindan yayinlanan bu
standartlar, bircok iilkede benimsenmis ve glinlimiize ¢ok az degisiklige ugrayarak
gelmistir. Bir¢ok iilkenin kamu denetim organlari ve muhasebe kuruluslari denetim
standartlar1 yayinlamiglardir. Yine Uluslararas1 Yiiksek Denetleme Kurumlar: Birligi**
tarafindan da en son 1995 yilinda denetim standartlar1 yayinlanmis bulunmaktadir.
Ancak denetim organlar1 ve muhasebe kuruluslar tarafindan yayinlanan denetim
standartlar1 biiylik oranda benzerlikler gostermektedir.

Genel Kabul Gormiis Denetim Standartlar1 denetgilere ayrintili olarak yol
gosteren ve onlara denetim sirasinda neler yapmalar1 gerektigi, hangi denetim
yontemlerine bagvurmalar1 konularinda ayrintili bilgiler veren denetim kilavuzu
niteliginde standartlardir. Genel Kabul Gormiis Denetim Standartlar1 genel nitelikli
standartlar olup bunlarla ilgili olarak aman zaman bunlarla ilgili yorumlar ve agiklayici
alt ilkeler yayinlanmaktadir. Denetim ile ilgili bir sorun ortaya ¢iktifinda bu sorunu
¢ozmek amaciyla resmi olarak yaymlanan yorumlayici ve acgiklayic alt ilkeler denetim
standartlarin1 olusturmaktadir. Her denet¢i on adet Genel Kabul Gormiis Denetim
Standartlarina aykirt olmayan bu denetim standartlarina da uymak zorundadir. Yine
Genel Kabul Gormiis Denetim Standartlar1 denetim faaliyetleri acisindan uyulmasi
gereken asgari standartlardir. Bunlar1  denetim  kurallarinin  biitiinii  olarak
degerlendirmemek gerekir. Karsilagilan bir durumu dikkate almadan sadece standartlara
dayanarak denetimin kapsamini daraltmaya c¢aligan bir denetim anlayisi, denetim
standartlarinin 6ziine aykirilik olusturur.

Genel Kabul Gormiis Denetim Standartlari; Genel Standartlar, Calisma Alani
Standartlar1 ve Raporlama Standartlar1 olmak iizere ii¢ ana gruba ayrilir ve toplam on

adettir.
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1. Genel Standartlar

Genel Kabul Gérmiis Denetim Standartlariin birinci boliimii genel standartlara
ayrilmistir. Bu standartlar denetgilerin karakterleri, davraniglari ve mesleki egitimleri ile
ilgili esaslar1 igerir. Bu acidan bu standartlara kisisel standartlar adi1 da verilir.

a. Mesleki egitim ve yeterlilik standardi

Denetim bir uzman olarak gerekli teknik egitim ve yetenege sahip kisi veya
kisilerce yapilmalidir. Denetciler tarafindan diizenlenen denetim raporlarinin
kullanicilari, denetim goriisiinii bildiren denetgiyi veya denetgileri tanimaz. Kullanicilar
icin onemli olan giivenilir nitelikte bir denetim goriisiiniin bildirilmis olmasidir.
Glivenilir ve kaliteli bir denetim goriisiine ulagsmak icin bu islevi yiiriiten denet¢inin
belirli bir mesleki egitime, deneyime ve yetenege sahip olmasi ve denetim faaliyetini
tam bir bagimsizlik ile ytriitmesi zorunludur.

Mesleki yeterlilik denetgiler icin birinci genel standart tarafindan zorunlu bir
kosul olarak aranmaktadir. Bu standarda gore, denetim faaliyeti ancak gerekli teknik
egitim ve yetenege sahip uzman Kkisilerce yiiriitiilmelidir. Genel olarak denetgilik
yeterliligini almis kisilerin gerekli teknik bilgi ve yeterlilige sahip oldugu varsayilir.
Ancak denetcilik belgesini almak i¢in kisinin sinava tabi tutulmasi gerekir. Bu sinavda
denetcinin teorik bilgi diizeyi Olciiliir ve denet¢i yardimceist olarak meslege baslarlar.
Diger birgok meslekte oldugu gibi denetim mesleginde de is basinda egitim cok
onemlidir. Bu egitim genel olarak deneyimli uzman bir denet¢inin yaninda yardimci
denet¢ilik yapilarak siirdiiriiliir. Uzman denetgiler kendi mesleki bilgi ve deneyimlerini
yanlarinda calisan gen¢ yardimci denetgilere aktararak onlarin mesleki agidan {istiin
nitelikli uzman denetgiler olarak yetismelerine ¢aba harcar.

Basaril1 bir denetci yakin gegmiste kazandigi mesleki egitimin, yakin gelecek
icin yeterli olmadigimi diisiinen kisidir. Bu acgidan basarili denet¢inin kendisini
durmadan yenilemesi gerekir. Iyi denetci gesitli egitim programlarina devam ederek,
mesleki yayinlar1 izleyerek kendini yeniler, etkinlik ve verimliliklerini artirarak birinci
genel standardin 6ngordigii diizeyde bir denetci olarak kalmaya caligir.”

b. Bagimsizlik ve tarafsizhik standardi

Denetci, denetim gorevi ile ilgili tiim konularda bagimsiz diisiinme mantig
icinde olmalidir. Bagimsizlik, denetim ¢alismalarinin diirlist ve tarafsiz olarak

yiiriitiilmesini saglayacak anlayis ve davranislar biitiinii olarak algilanmalidir. ikinci

>0 AICPA, Statements on Auditing Standarts, s. 47.
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genel standart denetgilerin bagimsiz diistinme mantig1 i¢inde olmalarint 6ngérmektedir.
Bagimsizlik denetim mesleginin temelini olusturur. Tarafsiz ve diiriist davranma olarak
tanimlanan bagimsizlik denet¢ilerin vazgecemeyecekleri bir niteliktir.

Denetim raporlarin1 kullananlar denetgilerin bagimsiz olduguna inanirlar. Boyle
bir inan¢ denetgilik mesleginin varligi icin en Onemli gilivencedir. Kullanicilar
denetcinin bagimsizliginmi kusku ile karsiladiklart durumlarda, denet¢inin bildirmis
oldugu denetim goriisii onlar i¢in bir anlam tasimayacaktir. Boyle bir durumda da bir
denetim islevinden s6z edilemez. Bu bakimdan denetim gorevi yapanlar adalet dagitimi
ile yiikiimlii yargic kadar tarafsiz ve bagimsiz, 6n yargilardan irak bir tutum icinde
olmali ve denetim sonunda kanaatlerini belirtirken sadece kendi iradelerine bagh
kalmalidirlar.”’

c. Mesleki 6zen ve titizlik standard:

Bu standarda gore mesleki yeterliligi sahip ve bagimsiz davranan her denetgi
gorevini siirdiiriirken ve raporunu diizenlerken mesleki 6zen ve titizligi gostermelidir.
Bu bakimdan denetim gorevlilerinin denetim ¢alismalarinda, denetim ilke ve kurallarina
eksiksiz uymalari, yeterli miktarda ve ihtiyaca cevap verecek nitelikte ve gilivenirlikte
kanit toplamalar1 ve bunlara gore degerlendirme yapmalar1 vazgecilmez bir zorunluluk
olarak kabul edilmelidir.

Bu standart kaliteli bir denetim yapilmasi agisindan genel bir agiklamay:
getirmektedir. Denet¢iden beklenen, onun uzmanhigini 6zen ve titizlilikle ortaya
koymasidir. Gereken titizlik ve ¢abay1 gostermeyen bir denet¢i meslek ahlakina aykir
davranmis olur. Mesleki 6zen ve titizligin gosterilmesi bir yerde denet¢inin tiim denetim

standartlarina eksiksiz bir bigimde uymasi ile saglamr.52

2. Calisma Alam Standartlar:

Calisma alan1 standartlar1 genel standartlara oranla daha 6zeldir. Calisma alani
standartlar1 denet¢iye giivenilir bir denetim goriisiine ulagsmak i¢in kanit toplamada ve
kanitlar1 degerlemede kilavuz olur.

a. Planlama ve gozetim standardi

Calisma alan1 standartlarindan birincisi denetim c¢alismasinin iyi bir sekilde

planlanmasin1 ve varsa denet¢i yardimcilarina iyi bir sekilde nezaret edilmesini

! AICPA, Statements on Auditing Standarts, s. 50.
> AICPA, Statements on Auditing Standarts, s.56.
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ongormektedir. Denetimde planlama ¢aligmalar1 hazirlanirken isgiicii planlamasi, zaman
planlamasi ve kaynaklarin verimli kullaniminin planlamasi yapilmalidir.

Uygun bir denetim planlamasi yapabilmek i¢in denetlenen kurulusun oOrgiit
yapisi, kurulus yeri, Urettidi mal veya hizmetlerin niteligi, yatirimlari, alimlari,
pazarlama faaliyetleri, finansal yapisi, is iligkisinde oldugu iicilincii kisiler gibi bir¢ok
konuda bilgi toplanmalidir. Denet¢i bu konularda bilgi sahibi olduktan sonra Genel
Kabul Gormiis Denetim Standartlarinin = ongordiigli  kalitede bir denetimin
gergeklestirilmesi i¢in uygun bir denetim plan1 hazirlar.

Planlama ile ilgili ¢aligmalar ayr1 ayr1 belgelenerek bir denetim programi
hazirlanir. Planlamada eger dahil olunan denetim kurulusunun bir denetim kilavuzu
varsa bu kilavuz denetimin planlanmasinda yol gosterici olacaktir.>®

Denetci yardimcilari, sorumlu denet¢inin verdigi direktifler dahilinde, denetim
programlarina uygun olarak gorevlerini yerine getirmeye calisirlar. Denetim
programlarinda veya varsa denetim kilavuzlarinda, gerekli denetim kanitlarinin
toplanmas1 i¢in nasil bir yol izlenecegi ayrintili olarak belirtilmistir. Denetgi
yardimcilari, ¢alismalar1 sirasinda sik sik sorumlu denetgiye basvurarak takildiklari
konularda yardim isterler ve konularin kendi agilarindan aydinlanmasi i¢in sorumlu
denetci ile mesleki tartismalarda bulunurlar. Sorumlu uzman denetgilerin denetci
yardimcilart tizerindeki gozetimlerinin sinirinin ne olmasi gerektigi konusunda kesin
kurallar bulunmamaktadir. Ancak bu gézetimin kapsami; denet¢i yardimeisinin genel ve
mesleki bilgi dilizeyine, denet¢i yardimcisinin konusundaki deneyimine, denetim
konusunun zorluk ve karmagiklik derecesine baglidir.

b. I¢ kontroliin incelenmesi ve degerlendirilmesi standardi

Denetim yontemlerinin bagli oldugu testlerden alinacak sonuglarin saptanmasi
amaciyla ve giivenilir bir temel olarak mevcut i¢ yonetim ve i¢ kontroliin geregi gibi
incelenmesi ve degerlendirmesi yapilmalidir.

Bu standart denetimin kapsami ve sinirlarinin, denetlenen kurulusun i¢ kontrol
sisteminin degerlendirilmesinden sonra kararlastirilmasidir. Bir kurulusun etkin bir i¢
kontrol sisteminin bulunmasi, yayinlanan raporlarin ve bilgilerin dogruluk ve giivenirlik
derecesini artirir. Etkin bir i¢ kontrol sisteminin bulunmasi raporlarin ve bilgilerin hatali
olma riskini azaltir. Hata riskinin az olmas1 ise denetim goriisiine ulagsmada gerekli

olacak denetim islemlerinin say1 ve kapsaminin daralmasina neden olur.

>3 AICPA, Statements on Auditing Standarts, s.59.
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Calisma alani standartlarindan ikincisi denet¢inin i¢ kontrol sistemini gézden
gecirip, bir degerleme yapmasini Ongdrmektedir. Bu standarda gore i¢ kontrol
sisteminin gozden gecirilip degerlemesinin yapilmasinda iki amag¢ bulunmaktadir.
Birincisi, sistemin kendisine olan giiveninin arastirilarak sistemin etkinliginin
saptanmasidir. Kurulusun sahip oldugu i¢ kontrol sistemi ne kadar etkin ise denetginin
giiveni o kadar fazla olacak ve buna bagl olarak da denetim riski azalacaktir. Ikincisi
ise uygun bir denetim goriisiine ulasmada uygulanacak denetim igslemlerinin kapsamini
ve ayrint1 derecesini belirlemektir. Bu ise denet¢inin hazirlayacagi denetim programi
bityiik 6l¢iide kurulustaki i¢ kontrol sisteminin etkinligine veya zayifligina baghdir.>*

c. Tlgili Yasa ve Diizenlemelere Uygunluk Standardi

Denetci, denetim asama ve prosediirlerini, mali denetim sonuglarini ve mali
tablolar1 dogrudan ve Onemli Olgiide etkileyen hata, diizensizlik ve mevzuata
aykiriliklar1 ortaya ¢ikarmayr miimkiin kilacak sekilde diizenlemelidir. Denetci, ayrica,
mali tablolar veya diizenlilik denetimi sonuglart iizerinde dolayli ve Onemli etkisi
olabilecek yasaya aykir1 islemlerin mevcut olabilecegi ihtimalini goz ardi etmemelidir.
Denetci denetimi, denetim amaglarint énemli dl¢iide etkileyebilecek yasa aykiriliklar
ortaya ¢ikarmayi saglayacak sekilde diizenlemelidir.”

d. Kanit Toplama Standardi

Denetim konusu olan olaylar ve konular hakkinda bir gorlise varmak i¢in makul
bir temel saglayacak kanitlar, sorusturmalar, gozlemler ve arastirmalar yoluyla yeterli
Olclide yararli bilgi elde edilmelidir. Calisma alani standartlarindan iiglinciisii, bir
denetim goriisiine ulasmadan Once yeterli sayida uygun kanit toplanmasini Ongoriir.
Denet¢i toplayacagi denetim kanitlarinin sayisini kurulusun i¢ kontrol sisteminin
etkinligine, denetlenen olayin niteliklerine ve de genel olarak denetlenen kurulusun
durumuna gore belirlemelidir. Denetim konusuyla ilgili olarak yeterli sayida kanit
toplanmasinin yani sira bu kanitlarin uygun kanitlar olmas: da gerekmektedir. Buradaki
uygunluk ayni zamanda kalite anlamindadir. Buna goére denetgi yeterli sayida nitelikli
kanit toplamakla yiikiimliidiir. Miktarda oldugu gibi, kanitin uygunlugunun belirlenmesi
de denet¢inin yargisina kalmaktadir. Genel olarak bir denetim kanitinin niteligine etki

yapan etmenler; kanitin gegerliligi, nesnelligi, zamanlilig1 ve siirekliligidir.

>* Sayistay, Sayistay Denetim Standartlar:, Ankara, Subat 2001, s. 9.
> Sayistay, Sayistay Denetim Standartlart, s. 10.
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3. Raporlama Standartlan

Raporlama standartlari, denetim raporunun yapisi ve hazirlanmas: ile ilgili
ilkeleri igerir. Raporlama standartlari, denetim sonucunun yaziyla bildirilmesine iliskin
standartlardir. Her denetimin sonunda denetci, duruma gore, bulgularini ortaya koyan
yazili bir kanaat belirtir veya rapor diizenler. Bu raporun kapsaminin kolay anlasilir
olmasi, belirsizliklere yer vermemesi, yalniz yeterli ve ilgili denetim kanitina dayanan
bilgileri igermesi ve bagimsiz, objektif, dogru, tam ve yapict olmasi gerekmektedir.
Denetgilerce ortaya ¢ikarilan ciddi diizensizlikler ve yolsuzluk uygulamalarina iliskin
olarak yapilmasi gerekenler hakkinda nihai karar1 vermek, denet¢inin bagli oldugu
Sayistaya aittir.

Diizenlilik denetimine iliskin olarak denetci, mevcut yasa ve diizenlemelere
uygunluk saglanip saglanmadigini saptamak i¢in yaptig1 testler sonucunda, ya mali
tablolara (idare hesabina) iliskin olan raporun bir pargasi seklinde ya da ayr1 bir rapor
tarzinda yazili bir rapor diizenlemelidir. Raporun, uygunluk testine tabi olan konular
icin olumlu teminat, teste tabi olmayan konular i¢in ise olumsuz teminat veren bir beyan
icermesi gerekmektedir. Kullanicilar agisindan mesleki bir incelemenin yapilmis oldugu
konusundaki tek kanit denetim raporudur. Bu ac¢idan denetim raporunun mesleki bir
goriisle hazirlanmas1 ve kullanicilara sunulmasi gereklidir. Raporlama standartlar
denetim raporunun yapist ve hazirlanmas: ile ilgili ilkeleri igerir. Toplum igi
haberlesmenin ve bu konuda ortak bir kullanma zorlugu, raporlama standartlarinin genel
standartlara ve calisma alani standartlarina oranla ¢ok daha kesin ve 0zel olmalari
gerekir.

a. Genel kabul gormiis muhasebe ilkelerine uygunluk

Denetim raporu, finansal tablolarin genel kabul gérmiis muhasebe ilkelerine
uygun olarak diizenlenip diizenlenmedigini belirtmelidir. Uzman denet¢i; finansal
tablolarin genel kabul gérmiis kurulusun finansal durumunu, finansal durumundaki
degisiklikleri ve faaliyetlerle ilgili sonuglar1 dogru ve diiriist bir bigimde sundugu
konusunda bir yargi da bulunur. Denet¢inin bdyle bir yargiya ulasmasi i¢in diiriistliikle
ilgili belirli Olgiitlerden yararlanmasi gerekir. Bu 0Ol¢iit ise genel kabul gormiis
muhasebe ilkeleridir. Bu standart, denet¢inin raporunda genel kabul gormiis muhasebe
ilkelerine uyulmas: gerektigini acik¢a ongdrmektedir. Bu ilkelere acik¢a uyulmamis

olundugu durumlarda denet¢i bunun sonuglarini da agiklamakla yiikiimliidiir.
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b. Siireklilik

Denetim raporu, muhasebe ilkelerinin ge¢mis donemle baglantili olarak cari
donemde de degismeden uygulanmis olup olmadigini agikg¢a belirlemelidir. Siireklilik
ilkesi donemlere ait finansal tablolarin karsilastirilabilmesine olanak saglar. Finansal
tablolarin karsilagtirilabilmesi i¢in bunlarin dayanagi olan ilkelerin yildan yila
degismemis olmalar1 zorunludur. Ancak gegerli nedenlerin bulundugu durumlarda
kuruluglar uyguladiklar1 ilke ve yoOntemlerde degisiklik yapabilirler. Ancak bu
degisiklikler ve bunlarin parasal etkileri finansal tablolarin dipnotlarinda agiklanir.
Denetgi, bir onceki doneme gore degisiklik yoksa bunu raporunda belirtmez, fakat
degisiklikler varsa bu degisiklikleri raporunda belirtmelidir.

¢. Aciklayic bilgiler

Finansal tablolardaki bilgi verici agiklamalar, raporda aksi belirtilmedik¢e makul
Olciide yeterli sayilmalidir. Finansal tablolar cesitli gruplara alacaklar1 ekonomik
kararlar icin gerekli olan gecerli bilgiler sunarlar. Karar alicilar i¢in bu bilgiler
zamaninda, eksiksiz, gecgerli ve tarafsiz olmalidir. Bu bilgilerin kimler tarafindan
kullanilacag1 ve hangi tiir ekonomik kararlara dayanak olacaklar1 denet¢i tarafindan
bilinemez. Finansal tablolar miimkiin oldugu kadar fazla kullaniciya hitap edebilmek
icin genis amagl olarak diizenlenir. Denet¢i finansal tablolarda yer almasi gereken
aciklayict notlar1 da inceleyerek, bu tablolarin kendilerinden beklenen amaci yerine
getirip getirmediklerini arastirir. Yeterli derecede agiklamanin olmamasi durumunda
denet¢i raporunda bunu belirtir.

d. Goriis bildirme

Yiiriitiilen denetimin sonucu denetim raporunda agiklanir. Denetim raporu, ya
bir biitlin olarak finansal tablolarla ilgili bir goriisiin bildirilmesini kapsamali ya da bir
gorlis bildiremiyorsa bu durumu nedenleriyle birlikte agiklamalidir. Finansal tablolarla
birlikte denet¢inin adiin gegtigi biitiin durumlarda, denetim ¢alismasinin niteligi ve
varsa denet¢inin istlendigi sorumluluk derecesi denetim raporunda yer almalidir. Bu
standart denetcinin finansal tablolarla olan iligkisinin ve aldigi sorumlulugun
derecesinin belirtilmesini de zorunlu kilmaktadir. Denetim raporuyla finansal tablolarin
kullanicilari, denetcinin goriisline giivenerek, finansal tablolardaki bilgileri dogru ve

giivenilir kabul ederler ve alacaklar1 kararlarda kullanirlar.
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C. DENETIMIN iSLEVi

Her toplumda ve orgiitte alinacak kararlar dogrudan dogruya karar islemi
sirasinda elde bulunan gegerli bilgilere dayandirilir. Orgiitlerin ve toplumlarin gelismesi
ve biiyiimesiyle giivenilir ve dogru bilgi elde etme ihtiyaci giderek artmaktadir. En
kiiciik toplumda dahi alinacak kararlar karar islemi sirasinda elde bulunan gegerli
bilgilere dayandirilir. Toplumlar gelisip biiyiidiikge yapilan islemlerin nitelikleri
karmagiklagmakta, sayilari artmakta ve karar alicilara sunulan bilgilerin giivenilir ve
dogru olma olasiliklar1 da azalmaktadir. Islemlerin karmasiklasmasi ve sayilarinin hizla
cogalmasi hata yapma olasiligin1 artirmaktadir. Hatalarin bilinmemesi ise bilgilerin
giivenirligini azaltir.

Karar alicilar kendilerine sunulan bilgileri dogrudan kaynagina inerek inceleme
olanagina sahip degildir. Karar alicilar baskalar1 tarafindan hazirlanmis bilgileri veri
kabul ederek bunlarin dogruluguna giivenmek zorundadir. Bagkalar1 tarafindan
hazirlanan bilgilerin ise kasitli olarak veya olmayarak her zaman hata ve yanlislari
kapsama olasilig1 yiiksektir. Ozellikle karar alicilar ile bilgiyi diizenleyen kaynaklar
arasinda bir ¢ikar farklilasmasi s6z konusu ise bilgiyi sunan kaynagin bunlar1 kendi
cikarlar1 dogrultusunda hazirlamasi dogaldir. Bunun nedeni iyi veya kotii niyetle bilgi
kullanicilarin1 yaniltmak amaciyla olabilir. Neden ne olursa olsun her iki durumda da
karar alicitya sunulan bilgi dogru ve giivenilir degildir. Karar alicilarin dogru karar
alabilmeleri icin aciklanan bilgilerin dogrulugunu ve giivenirliginin arastiriimasi
zorunludur. Bilgilerin dogrulugunu arastirip, kanitlayacak bir inceleme, verilecek
kararin sagligin1 ve nesnelligini artiracaktir. Agiklanan bilgilerin, iddialarin dogruluk ve
giivenirliklerinin saptanabilmesi i¢in ayrica bir inceleme yapilmasi kacginilmazdir. Bu
incelemeyi genellikle karar alicilarin yapmasi miimkiin olamamaktadir. Aciklanan
bilgilerin, iddialarin dogruluk ve gilivenirliginin arastirilmasinda kullanilan genel
yontem ise bilgilerin ve iddialarin tarafsiz ve bagimsiz bir kisi/kisiler/orgiit tarafindan
denetlenerek dogrulanmasidir. Evrensel bir kural olarak biitiinliigii, dogrulugu ve
tarafsizlig1 denetlenip dogrulanmis bilgiler, artik karar islemleri i¢in gilivenilir bilgiler
olarak kabul edilmektedir.

Hukuk devletinde oOrgiitlerin ve kisilerin faaliyetleri, haklari, sorumluluklari
tanimlanmis ve anayasa, yasa, yonetmelik, tliziik ve benzeri mevzuata diizenlemelere
baglanmustir. Orgiitlerin; faaliyetlerini hukuk diizenine uygun yiiriitiip yiiriitmedigini

incelemek, acikladiklar1 bilgilerin ve iddialariin dogru ve giivenilir olup olmadigin
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arastirmak ve Orgiit yoOneticilerinin Orgiitle ¢ikar iligkisi i¢cinde bulunan
kisilere/orgiitlere, topluma ve devlete hesap verme yiikiimliiliikklerini yerine
getirmelerini saglamak iizere tarafsiz ve bagimsiz bir kisi/ kisiler/ orgiit tarafindan
denetlenmeleri hukuk devletinde zorunlu tutulmaktadir.

Denetimin islevsel yonleri dendiginde denetimde etki kavramina da vurgu
yapilmaktadir. Denetimin “yonlendirici etki” ve “diizeltici etki” olarak iki tiir etkisi
mevcuttur. Yonlendirici etki, denetim siireci daha calistirilmadan elde edilen bir
sonugtur. Bunun anlami, denetimin isleyise doniik 6n etkisi ile agiklanabilir. Ciinkii
daha ortada yokken denetimin olacagini bilmek bile, gorevlerin daha etkili, yani tam ve
amaca uygun bi¢imde yapilmasi yoniinde g¢alisanlarin ya da kurumun tetiklenmesi
sonucunu dogurur.’® Orgiitte ¢calisanlarin dnceden denetimin olacagini bilmeleri herkes
de ayn1 diizeyde etki yapmayabilir. Ancak etkisi olmayacak diisiincesi yanlis olacaktir.

Ikinci etki tiirii ise diizeltici etkidir. Diizeltici etkinin anlami, eldeki kaynaklarin
Ongoriillen amagclar1 gerceklestirme yoniinden biitiinlestirici bicimde kullanilmasindir.
Yonlendirici etkinin, denetim siireci hi¢ ¢alistirilmadan, yalnizca varliginin duyurularak

elde edilmesine karsin; diizeltici etkiye, ancak denetim siireci bagladiginda ulagilabilir.”’

D. DENETIM TURLERI

1. Genel Olarak Denetim Tiirleri

Denetimi, uygulama alanlarina, denetimi yapan kuruma, denetlenen kurumlara,
uygulanan denetim tekniklerine, denetimin zamanlamasina, amacina, kapsamina,
konusuna, denetim yaklagimlarina vb. gore cesitli siniflara ayirmak miimkiindiir. Her
seyden once denetimi sektorler agisindan kamusal ve 6zel denetim olarak ikiye ayirmak
gerekir. Ozel denet¢i veya denetim kurumlarmm, 6zel sektorde gerceklestirdikleri
denetim 0zel denetim; kamusal kesime ait denetim birimlerince kamusal alanda
yiiriitiilen denetim de kamusal denetim olarak nitelenebilir.

Kamusal denetimi de, denetim yapan organin niteligine gore yasama denetimi,
yargl denetim, idari denetim gibi alt boliimlere ayirmak miimkiindiir. Bu tiir bir

siiflandirma parlamenter sistemin erkler ayirimi diisiincesi ile de paralellik gosterir.

6 Ulug, s. 99.
7 Ulug, s. 100.
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Denetimin kamu veya 06zel sektdr ayrimi giderek gecerliligini yitirmekte,
birbirinin yerine gecmekte, birbiri ile bazi alanlarda ayn1 noktalarda kesismektedir. Ozel
sektor lizerindeki kamusal denetim silirerken, kamu kesiminin denetiminde de 6zel
sektor denetim kuruluslarindan artarak faydalanildigi goriilmektedir. Yine 6zel sektor
tizerindeki kamusal denetim de giderek 0zel sektor denetim kuruluslarina
yaptirilmaktadir. Yukarida sayilan nedenlerle denetimi kesin sinirlartyla siniflandirmak
giderek giiclesmektedir.

Denetimi kurumsal yapisi agisindan i¢ denetim, dis denetim ve yiiksek denetim
olarak da ayirmak gerekir. Denetim haberli ve ani denetim, yerinde ve evrak {izerinde
denetim, sorgulu ve sorgusuz denetim, giidiimli ve serbest denetim, bireysel ve
kurumsal denetim seklinde de siniflandirilmalara ayrilmaktadir.”®

Denetimin tiirlerini belirlerken; denetleyen kurumlar, denetlenen kurumlar,
denetimin amact ve kapsami ile denetimin kamusal veya 6zel sektdr nitelikli olusu vb.
yaklasimlardan yararlanmak miimkiindiir.

Klasik anlamda denetim, konularma ve amaglarina gore finansal denetim,
uygunluk denetimi ve performans denetimi olmak iizere {ige ayrilmaktadir. Ancak, bu
ic denetim tiiriiniin bir arada yiiriitiilmesi halinde ekonomik denetim adinda dérdiincii
bir denetim tiirli ortaya ¢iktig1 da goriilmektedir. Denetimi statiisline gore ise i¢ denetim
ve dig denetim olmak iizere ikiye ayrilmaktadir. Dis denetim bagimsiz denetim ve kamu
denetimi olmak iizere de kendi i¢inde ikiye ayrilir. Yiiksek denetim kurumlarinin
(yiiksek denetleme kurullari, sayistaylar) kamu kuruluslar iizerinde parlamentolar adina
yaptiklari denetim geg¢miste dis denetim kapsaminda degerlendirilirken, giiniimiizde
tamamen “yiikksek denetim” adinda {igiincii bir denetim statiisii olarak kabul

edilmektedir.

2- Devlet Erkleri Ac¢isindan Denetimin Siniflandirilmasi

Devleti, siyasi ve hukuki bir oOrgiitlenme olarak tanimlamak miimkiindiir.
Uluslararasi iligkiler baglaminda bir 6rgiit olarak her devlet, tiim diinya devletlerinin
olusturdugu makro bir sistemin alt sistemini olarak kendini gostermektedir. Devlette
icinde her biri bir alt sistem olarak tanimlanabilecek c¢esitli unsurlardan olusan
kurumlart bir arada tutan genel bir kurumdur. Devleti olusturan bu unsurlar arasinda

karsilikli i¢ bagimliliklar ve karsilikli etkilesimler her zaman bulunmaktadir. Diger bir

> Atay, s. 50.
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ifade ile devletin kurumlar1 birbirini siirekli denetlemektedirler. Devletin asli unsuru
olan insan 0gesi olarak, denetim devleti olusturan bireylerin ve topluluklarin iligkilerini
ortak paydalar ¢ergevesinde diizenleyip, muhtemel ¢atigmalar1 gerektiginde zor kullanip
Onleyerek, siyasi, sosyal ve iktisadi dengeyi saglamak bi¢ciminde kendini
gostermektedir.” Devleti olusturan bu dgeler; yasama, yiiriitme ve yargidir. Devleti
olusturan bu alt sistemler birbirlerini ¢esitli yollarla denetlemektedir. Yasama organi,
ulusal temsile dayanan olusum bi¢imi nedeniyle diger devlet organlarindan ayricalikli
bir yapiya sahiptir ve yiiriitme iizerinde denetimini stirekli hissettirir. Yasama organinin

yiirlitme {izerinde ki denetimi de ¢ok aciktir.*

a. Yasama Denetimi

Yiiritmenin uyguladig kurallarin yapicisi olan yasama organi baska bir ifade
siyasi organ, koydugu kurallarin yiiritme tarafindan nasil uygulandigimi denetlemek
yetkisine de sahip olmasi demokratik yapiya sahip devletlerde vazgecilmez bir
unsurdur. Yiiriitme organinin basinda bulunan Bakanlar Kurulu, hem toplu olarak hem
de iiyeleri yoniinden ayri ayr1 meclise karsi siyasi olarak sorumludurlar. Meclis,
yiiriitme {izerindeki denetimini yaparken birka¢ aractan faydalanabilir. Ulkemizde
oldugu gibi, soru, meclis aragtirmasi, meclis sorugturmasi, genel goriisme ve gensoru bu
denetim aracglar1 arasinda yer almaktadir. Meclis ayrica, yiirlitmenin is ve islemlerini
denetlerken meclis disindan da yardim alabilir. Meclis adina denetim yapan Sayistay,
Yiiksek Denetleme Kurumu, kamu kurum ve kuruluslarinin mali ve performans

denetimini meclis adina yapmaktadirlar.

b. idari Denetim

Idari kurum ve kuruluslarm eylem ve islemlerinin yasalara uygunlugu,
diizenliligi ve amaclara paralelligi a¢isindan denetlenmesinde en etkili yontem, yine bu
kurum ve kuruluslarin kendi olusturduklar1 yapilar tarafindan denetlenmesidir. Idari
denetimin en yaygin olani, hiyerarsik denetimdir. Bu denetim biirokratik 6rgiit yapisinin
bir geregi olarak iistiin astlar iizerinde sahip olduklar1 kontrol yetkilerini ifade eder.
Biirokratik yapida hiyerarsik piramidin her asamasi ayni zamanda denetleyen ve

denetlenen konumunda bulunmaktadir. Her birimin ydneticisi is ve islemlerinden dolay1

59
Atay, s. 61.
%0 Kose, H.Omer, Diinyada ve Tiirkiye de Yiiksek Denetim, Sayistay Yayinlari, Ankara, Ekim 2000, s. 10
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{istiine karst sorumludur.®’ Hiyerarsik denetim, kamu gérevlilerinin keyfi hareket
etmelerini engellemek, makamlarin kisisel ¢ikarlari i¢in kullanmamalar1 saglamak, idari
islem yaparken kamuoyunun beklenti ve elestirilerini de dikkate almalar1 saglamak gibi
say1sini ¢ogaltabilecegimiz nedenlerden dolay1 yapilmaktadir.®?

Orgiit temelinde yapilan idari denetimde ise daha once tespit edilen amaglara
verimlilik, etkinlik ve tasarruf ilkelerine uygun bir sekilde varilmasi hedeflenir. Teftis
Kurullar1 yonetim igerisinde bu amaci gerceklestirmek icin kurulmus birimlerdir.
Miifettisler tarafindan yapilan denetimlerde, idarenin is ve islemlerinin yasalara uygunlu
ve hedeflere ulagsmada etkinlilikleri degerlendirmeye alinir.. Bazen kurum ve
kuruluglarin digindan bagka bir denetim orgam tarafindan da denetleme yapilabilir.
Boyle bir durumda dis denetimden séz edilir. Cumhurbaskanli§i Devlet Denetleme
Kurulu, Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulunun yaptigi denetim dis denetime bir
ornektir. Yerel Yonetimler tizerinde merkezi idarenin sahip oldugu vesayet denetimi de
idari denetimin bir goriiniimiidiir. Merkezi Yonetim bu yetkisini, tagradaki miilki idare
amirleri vasitasiyla kullanabildigi gibi, merkezden gonderdigi denetim elemanlar: ile
yerel yonetim birimlerinin kararlari, organlar lizerinde denetleme yapabilme yetkisine

sahiptir.

¢. Yarg: Denetimi

Parlamenter rejimlerin en onemli unsurlarindan birisi de hukuk devleti ilkesinin
gecerli olmasidir. Hukuk devleti anlayisinda yonetimin hukuk smirlart igerisinde
tutulmas1 amaglanmaktadir. Demokratik bir toplumda, idarenin hukuk kurallaria baglh
kalmasi, bu kurallarin disina ¢iktiginda ise bir yaptirnmla karsi karsiya kalmasi hukuk
devleti anlayisinin dogal bir sonucudur.®

Idarenin yargisal denetimi, idarenin is ve islemlerinden dogan uyusmazliklarin
kesin ¢ozlime kavusturma yetkisinin, idareden ayr1 ve bagimsiz bir organa verilmesi
sayesinde gerceklesebilir.®* Bu tiir bir denetimde, idare karsisinda hem yonetilenlerin

hem de kamu gorevlilerinin haklar gozetilir ve korunur.

1 Ornek, s. 241.

62 Isbir, Eyiip, Tiirkiye de Deviet Memurlarinin Denetimi, Ankara, 1978, s. 3.
63 Goziibiylik, Seref, Yonetim Hukuku, Turhan Yayinlari, Ankara, 1996, s. 235.
64 Tortop, Nuri, vd., s. 177.
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3. Amag¢ Yoniinden Denetimin Siniflandirilmasi

a. Finansal denetim (finansal tablolar denetimi, mali tablolar denetimi,
auditing)

Finansal denetim, bir isletmenin finansal tablolarmin onceden belirlenmis
Olciitlere uygun olarak diizenlenip diizenlenmedigi konusunda bir goriis belirlemek
amaciyla bu finansal tablolarin incelenmesini kapsar. Bu 6lgiitler genel kabul gérmiis
muhasebe ilkeleri veya vergi mevzuati hiikiimleridir. Bu denetim bagimsiz denetgiler ve
kamu denetgileri tarafindan yiiriitiiliir. Denetimin konusu, ortaklara veya ilgili kamu

kuruluslarma verilen finansal tablolardir.®®

b. Uygunluk denetimi(diizenlilik, usul denetimi, mali denetim)

Uygunluk denetim, bir orgiitiin mali islemlerinin ve faaliyetlerinin belirlenmis
yontemlere, kurallara veya mevzuata uygun olup olmadigini belirlemek amaciyla
incelenmesidir. Bu denetim tiiriinde belirlenmis Olgiitler farkli kaynaklar tarafindan
olusturulur. Uygunluk denetimi, i¢ denetciler ve dis denetciler ile kamu denetcileri
tarafindan yiiriitiiliir. Denetimin konusu, orgiitiin mali islemleri ve faaliyetleridir.

Uygunluk denetimi iist makamlar ve yasal mevzuat tarafindan Onceden
saptanmis kurallara uyulup uyulmadiginin arastirilmasidir. Bu iist makamlar kurulus
icinden olabilecegi gibi kurulus disindan da olabilir. Yasal diizenlemelere, yazili
sozlesmelere uygunluk incelemesi, sorusturmasi ve arastirmalari, denetgiler tarafindan
yapilan bir denetim tiiriidiir. Uygunluk denetiminde ulasilan sonuglar genis bir kitleye
degil, sinirh olarak ilgili ve yetkili kisi ve kuruluslara raporlanir. Bu nedenle ¢ogunlukla
uygunluk denetimi i¢ denetgiler, gerekli durumlarda ise dis denetgiler tarafindan yapilir.

c. Performans denetimi

Genel bir tanima gore, “Performans denetimi daha ¢ok verimlilik, etkenlik ve
tutumluluk saglamaya yonelik olarak, mali veya mali olmayan olaylarin, faaliyetlerin

766 performans denetimi,

bagimsiz, sistemli ve objektif olarak incelenmesindir.
yonetimin biitlin kademelerini, bunlarin programlama, uygulama ve izleme

asamalarindaki calismalarini tutumluluk, verimlilik ve etkenlik acisindan arastiran

% The World Bank, Financial Accounting Reporting and Auditing Handbook, Office of the Drector Loan
Defertment, January, 1995, s. 43-46

5 UN Department of Economic and Social Affairs, Handbook of Government, Auditing in Developing
Countries, 1977, s. 35.
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denetim bigimidir.*” Performans denetimi, bir 6rgiitiin faaliyetlerinin verimlilik ve
etkinligini degerlemek amaciyla bu faaliyetlerle iligkili usul ve yontemlerin
uygulanisinin gézden gecirilmesini kapsar. Faaliyet denetiminde, denetgilerden tarafsiz
gozlemlerde bulunmasi ve belirli faaliyetlerin ayrintili analizini yapmasi beklenir.
Faaliyet denetiminde, faaliyet sonuclari verimlilik standartlariyla karsilastirilir ve
Orgiitiin 6nceden belirlenmis amag¢ ve hedeflere ulagip ulagsmadigi 6l¢iiliir. Denetimin
kapsami, orgiitiin tamami1 veya bir boliimii, bir subesi ya da iiretim, finans, pazarlama

gibi bir fonksiyonu olabilir.

Planlarda ve programlarda belirtilen amaclara ne kadar ulasildigi, oOrgiitiin
performansini gosterir. Genel amaclarin daha somut eylemler bigiminde agiklandig
program ve projeler basarimin 6l¢iilmesi i¢in somut 6l¢iitler belirlenmesinde yardimci
olur. Stratejik yOnetim anlayisinda donem sonlarinda gerceklesen basart veya
basarisizlik ya da hata ve eksiklerin 6l¢iilmesi yerine siirekli izleme, toplam kalite
uygulamalari, hatalar1 ongoriip meydana gelmeden giderme veya hemen giderme
cabalar1 6n plana ¢ikar. Islerin yapilmasi kadar, islerin yapilmasi sirasida kullanilan
kaynaklarin 6rgiite maliyeti ile ¢iktilarin dlciilmesi, maliyetlerin belirlenmesi ve maliyet
azaltmaya yonelik diizenlemelere 151k tutmasi ve amaglanan hedeflerin gercekten

istenen diizeyde olup olmadiginin, olmadiysa nedenlerinin belirtilmesi gerekir.

Amerikan Sayistayi’nca ¢ikarilan genel kabul gérmiis kamu denetim standartlarina
gore, performans denetimi, kamuya ait, organizasyonlarin, programlarin, faaliyetlerin ve
fonksiyonlarin, yasal uygunluk ve mali dogrulukla birlikte verimliligi, etkinligi ve
tutumlulugunu ifade etmektedir. Bu tanimdan hareketle kamu sektorii agisindan
performans denetimini, bir hiikiimet programinin, bir fonksiyonun, bir faaliyetin ya da
bir organizasyonun, ylriirliikteki mevzuata uygunlugunu degerlendirerek kaynak
kullanilmasinda verimliligin ve tasarrufun goézlenmesi, istenilen sonuglara etken bir
sekilde ulasilip ulagilmadiginin denetlenmesi olarak tanimlayabiliriz. Kamu kesiminde
performans denetiminin gerekliligi, kamu gorevlilerinin kamu fonlarinin  ve
kaynaklarimin kullanilmasinda gereksiz veya savurgan davranislardan kaginmalarini ve
hedeflenen = amaglara  sorunsuz  bir  sekilde  ulagilmasi  gerekliliginden

kaynaklanmaktadir.®®

" Yériiker, s. 15.
% Morse, Ellsworth H., “Auditing Efficiency and Economy”, State Audit Developments in Public
Accountability, Israel, 1981, s. 199-216.
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Performans Denetiminin Unsurlar: Sunlardir:®

Verimlilik (Efficiency): Verimlilik, kullanilan girdilerle elde edilen ¢iktilar
arasindaki iliskiyle ilgili bir kavramdir. Bir birim girdi basina (malzeme, isgiicii, para ve
teknolojinin bilesimi ayn1 iken) elde edilen iirlin miktarinin arttirilmasi; ayni miktardaki
ciktinin daha az girdi ile elde edilmesi veya girdi miktarindaki artistan daha fazla ¢ikti
saglanmast verimlilik tiirleri olarak belirtilir. Kisa donemde isgiicliniin ve diger
girdilerin iretkenliginin arttirilmasi verimlilik agisindan 6nemlidir. Bu agiklamalar
1s1g¢inda; “Verimlilik; eldeki kaynaklarla (girdiler) miimkiin olan en ¢ok {iriiniin

(¢iktinin) elde edilmesidir.””

Etkililik: Hedeflenen faaliyetlerin Ongoriilen zamanda ve Ongoriilen oranda
gergeklesip gerceklesmedigi yani, islerin zamaninda ve hedeflenen diizeyde yapilip
yapilmadigmin oSlgiisiidiir. Etkililigin 6l¢tilmesinde “cikt1” ile “sonug” arasinda ayrim
yapilir. Cikti, orgiit icerisinde belirli girdilerin islenmesi ile elde edileni gosterirken,
sonug dissal etkileri de ifade eder. Kamu kuruluslart acgisindan 6rneklendirilirse, isin
yapilmas1 kadar, yapilan isin toplumsal bir sorunu ¢6zmiis olmasi da gerekir. Cikt1 ve
sonug¢ gostergeleri birbirine karistirllmamalidir. Cikti ve sonucun ayni kavrami ifade
edebildigi durumlar da olmasina ragmen, iki gosterge birbirinden ayridir. Performans
degerlendirmesinde  dikkat edilmesi gereken husus, c¢iktilarin  faaliyetlerle

iligkilendirilmesi, sonuglarin ise stratejik amaclara karsilik gelmesidir

Kalitenin Denetlenmesi kavrami, verimlilik, tutumluluk ve etkililik iiretilen mal
ve hizmetin kalitesinin diisiirilmesi anlamima gelmez. Kalite, oncelikle miisterinin
memnuniyetine doniik tiretim yapmak anlamina gelir. Pazarda rekabetin ayn kalitedeki
mallar arasinda olacagr kabul edildiginde, kalitenin diisliriilmesiyle performans

saglanmis olmaz.”"

Tasarruf: Kaynaklarin yeterli miktarda, gerekli zamanda ve en az maliyetle
saglanmast anlamima gelmektedir. Amaglarin gerceklestirilmesi i¢in gerekli olandan
fazlasini  harcamamaktir.  Ayrintili  maliyet analizlerine ve  alternatiflerin
degerlendirilmesine gore olgme yapilabilir. Is analizlerinde gereksiz tekrarlarin

Onlenmesi, gereksiz yapilan islerin ayiklanmasi, masrafli eski teknolojinin

69 « PR
Kubali, Derya, “Performans Denetimi”, s 37.
7 Wildavcky, Aaron, “The Political Economy of Efficiency, Costbenefit Analysis, System Analysis and
Program Budgeting”, Public Administration Rewiew, C.26, S. 4, s. 292.
71
Kubali, Derya, s. 40.
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kullanilmamasi, pazar arastirmasi gibi 6nlemler maliyetlerin disiiriilmesine yardimci
olur. Tasarruf kavrami, 6zel kesimde daha belirgin iken, kamu kesimi agisindan bu
kavramin agiklanmasi ve tanimi daha giictiir. Sadece alternatifler arasinda se¢cim yapma
olanagmin bulundugu durumlarda, tasarruf saglanabilir. Biitiin kamu faaliyetlerinin
gbzden gecirilmesi ve miimkiin alternatiflerin ve uygun iiretim 6l¢eklerinin secilmesi
ekonomik birimlerin temel gorevlerindendir. Ancak bu yolla, her bir faaliyet agisindan

tasarrufun saglanmasi miimkiin olacaktir.”

Tasarruf kavraminin saglanabilmesi icin; belirli bir ¢iktinin elde edilmesi ig¢in
kullanilan girdiler ile belirli girdilerin kullanimindan elde edilen gercek c¢iktilarin

karsilagtiritlmasinin yapilmasi ve,

Gergek ciktinin elde edilebilmesi igin belirli ¢ikti

> 1’den olmasi gerekmektedir.”

4. Kurumsal Yap1 Yoniinden Denetimin Siniflandirilmasi

Denetim orglitsel ya da bir baska ifadeyle denetimi yapan profesyonel denetim
kuruluglarinin nitelikleri ve bunlarin gerek adina denetim yaptiklari, gerekse de
denetledikleri kurum ve kuruluslarla iliskileri géz oniline alindiginda, denetimi ig
denetim, dis denetim ve yiiksek denetim olarak ticlii bir islevsel ayirima tabi tutmak
miimkiin olmaktadir. Clinkii giiniimiizde denetim dendiginde akla gelen, profesyonel
denetim oOrgiitleri aracilifiyla gerceklestirilen bagimsiz, tarafsiz ve objektif bir
degerlendirme anlagilmaktadir.

a. I¢ denetim

I¢ denetim, bir kurum biinyesinde bulunan ve kurum ydnetimi tarafindan olasi
yolsuzluklari, hatalar1 ve verimsiz uygulamalar1 en aza indirmek amaciyla, kurumun
sistemlerini ve proserdiirlerini kontrol etmek ve degerlendirmek iizere gorevlendirilen
birim faaliyetidir.”*

I¢ denetim esas itibariyle hiyerarsik bigimde yapilan denetimdir. Hiyerarsik yapi
icerisinde her {ist, aynm1 zamanda denetleyen konumundadir. Bu denetleme yetkisi,

hiyerarside iist kademenin i¢inde tasidig1 bir ayricaliktir.

> McKean, Roland N., Efficiency in Government T} hrough Systems Analysis, New York, 1958 s. 248.
7 Geist ve Mizrahi, s. 25.
™ Yériiker, Sacit, s. 9.
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Bu denetim bic¢imi; bir orgiitte idari kontroliin etkin ve dogru bi¢imde siirdiiriiliip
stirdiirilmedigi, kayitlar ve raporlarin mali, muhasebe ve diger konularda gercek
islemleri yansitip yansitmadigi ve dogru ve ¢abuk sonuglar verip vermedigi, her
hiyerarsik birimin sorumlu olduklar1 yontem, politika ve planlari uygulayip
uygulamadig1 konularda birinci elden gozlemlere dayanarak, yonetim adina yaptig1 bir
seri arastirma yol ve tekniklerden olusur.” i¢ denetimin &zel gorevi, yetersizlikleri
gostermek ve iyilestirmelere yonelik tavsiyelerde bulunmak iizere idari kontrol
sistemlerini izlemek ve daha sonra iist yonetime raporlamaktir.”’¢ denetim, 6rgiit,
faaliyetlerinin ve uygulayicilarinin yaptiklari islem ve islerin uygunluk ve etkinliginin,
tiretilmis her tiirli bilginin giivenirliginin mevzuat, finansal, muhasebe ve diger tiim
yonlerden bu amacla calisan i¢ denet¢i adi verilen kisilerce arastirilip, incelenip st
yonetime rapor edilmesidir. Diger bir anlatimla i¢ denetim, Orgiite hizmet amaciyla
Orgiitiin tim faaliyetlerini incelemek ve degerlemek icin orgiit i¢cinde kurulmus
bagimsiz bir degerleme fonksiyonudur. Kisaca i¢ denetim, finansal denetimi, uygunluk
denetimini ve performans denetimini kapsamaktadir.

Ic denetimin finansal denetim yonii, finansal tablolarm dogrulugunu
arastirilmasindan ¢ok, finansal tablolara temel olusturan muhasebe bilgilerinin dogruluk
ve glivenirligini aragstirmak ve bu bilgileri elde etmek i¢in kullanilan kayit ortamini ve
raporlama sistemini gozden gegirmektir. Yine i¢ denetimin finansal denetim kapsamina
hata ve hukuka uygun olmayan islemlerin bulunmasi, 6nlenmesi ve kayitlarda var olan
varliklarin isletmede mevcut olup olmadiginin belirlenmesi de girmektedir.

I¢ denetim, 6rgiit faaliyetlerinin ydnetim politikalarmna, planlarina, programlarina
ve yasalara uygunlugunu oOlcerek, i¢ kontrol sisteminin amacina uygun isleyip
islemedigini degerlendirir. I¢ denetim, &rgiitiin i¢ kontrol sisteminin etkinligini
degerlendirdigi igin aym zamanda bizzat kendisi i¢ kontrol aracidir. I¢ kontrol
sisteminin etkinliginin gdzden gecirilmesi ¢aligmalari, i¢ denetimin uygunluk denetimi
yoniinii olusturur.

I¢ denetim, ayn1 zamanda &rgiitiin kaynaklarinin ekonomik ve verimli kullanilip
kullamlmadigini ~ degerler. Orgiit yodnetimi tarafindan verimlilik standartlar:

belirlenmisse, i¢ denetci standartlarin uygulaticilar tarafindan anlasilip anlasilmadigini,

> Holmes, Arthur ve Owemyer, Wayne S., Muhasebe Denetimi Standartlar: ve Yontemleri, Cev.Oguz
Goktiirk, Bilgi Yay. Der., Yayin No:5, Ankara 1975, s. 192.

76 Sayistay, Avrupa Birligiyle Entegrasyon Baglaminda Yiiksek Denetim Kurumlarimn Isleyigiyle Ilgili
Tavsiyeler, Sayistay Yayinlari, Ankara, Eyliil 2000, s. 33.
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standartlardan sapmalarin belirlenip analiz edilip diizeltici onlemleri almakta sorumlu
yoneticilere analiz sonuglarinin iletilip iletilmedigini ve onlemlerin alinip alinmadigini
arastirir. Yine i¢ denetci, i¢ kontrol sisteminin yeterliligini gézden gegirerek, orgiitiin
amaclarina, hedeflerine ekonomik ve verimli bir sekilde ulasip ulasamayacagi
konusunda i¢ kontrol sisteminin yeterli olup olmadigin1 belirler. I¢ denetimin bu yonii,
performans denetimi 6zelligini olusturur.

I¢ denetim, denetim alani itibariyle ¢cok genis bir kapsama alanini igerse de; 6zii,
yapisi, fonksiyonlar1 ve denetim sonuglar1 yonlerinden Orgiitiin {ist yOnetimiyle
stirhidir. Ciinkii i¢ denetgiler orgiitiin bizzat kendi personelidir, bu nedenle i¢ denetciler
iist yonetimin belirledigi cergeve igerisinde denetim fonksiyonu yerine getirmek
durumundadirlar. Yapis1 geregi i¢ denetim, Orglit Uist yoOnetiminin kararlarina,
planlarina, programlarina, hedef ve stratejileri ile i¢ ve dis mevzuata vb. uygunluk
disinda bir denetim fonksiyonu iistlenemez.

I¢ denetimin amaci, bagli bulundugu kurulusun amacina en verimli bir sekilde,
zamaninda ve gecerli hukuk diizenine uygun, rasyonel olarak ulasip ulasmadigini,
amaca ulasmada metotlarin, yapilan eylem ve islemlerin uygunlugunu, bunlarin
optimum verimlilik, etkinlik ve ekonomi ile hizmet kalitesini saglayip saglamadiklarin
arastirmak ve kontrol etmek, sapmalar varsa meydana cikarmak, genel diizeltme
carelerini tavsiye etmek, egitim, haberlesme, merkez ve tasra arasinda koprii kurma,
merkezdeki planlama ve diizenleme ¢aligmalarina katilma gibi hizmetlerin en uygun bir
sekilde yiiriitiilmesine yardimer olmaktir.”” I¢ denetimden farkli bir kavram olan ancak
cogunlukla i¢ denetimle karistirilan i¢ kontrol ise yolsuzluk ve usulsiizliikleri saptamaya
ve Onlemeye yonelik sistem ve diizenlemeler olarak tanimlanabilir. Siiphesiz 6nceden
Onlem almak, sonradan sorun gidermeye calismaktan daha etkili ve ekonomik bir
yontemdir. Onceden &nlem almaya yonelik islemler, kurulacak mekanizmalar ve is
akim siiregleri gibi sistematik diizenlemeler, i¢ kontroliin saglanmasinda yasamsal 6nem
tagirlar.

Ozel isletmeler acisindan i¢ kontrolii, isletmenin varliklarnin korunmasi,
muhasebe verilerinin dogruluk ve diizenliliginin saglanmasi, firma faaliyetlerinde
etkinligin artirllmasi amacina yonelik yontem ve Onlemler seklinde tanimlamak

miimkiindiir.”® Bu anlamda i¢ kontrol, hem mali hem de idari kontrolleri igerir. idari

" Giindiiz, Nihat, Kalkinma I¢in Sistemci Denetim, TODAIE, Ankara, 1974, s. 63.
8 AICPA, Committe on Auditing Procedure, Statement On Auditing Standarts, New York, 1973, s. 14.
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kontrol, faaliyetlerin etkinliini ve yonetim politikalarinin uygunlugunu belirleyen
organizasyon plani, yontem ve slireclere iligkindir. Mali kontrol ise varliklarin
korunmasina ve muhasebe planini igerir. Genellikle kayit tutma raporlama gorevlerinin,
faaliyet ve gorevlerden ayrilmasim1 ve bu gorevlere iliskin yetki ve sorumluluklarin

belirlenmesini gerektirir.”

Kamu kurulusunun kendi kendisini denetlemesine ‘i¢c denetim’ denilmektedir.* I¢
denetimde idare kendi kendisini denetler. Bu da ya hiyerarsik denetim ya da teftis
kurullar1 yoluyla olur. Kamu yonetimi hiyerarsik olarak orgiitlendiginden, hiyerarsik
piramidin her asamasi1 aym zamanda denetleyen ve denetlenendir.®'

Bir kurulusta istin, ast iizerindeki denetimine hiyerarsik denetim denir.*

Hiyerarsik denetim, amir tarafindan isin goriildiigli anda ve aniden yani hig bir talep ve
basvuru olmaksizin kendiliginden yapilabilecegi gibi, ilgili kisi veya Kkisilerin
basvurusu lizerine de yapilabilir. Hiyerarsik olarak yapilan denetim ister kendiliginden
veya isterse basvuru sonucu gerceklestirilsin bazi yetki ve 6zelliklere sahiptir. Bunlari

soyle belirtebiliriz:*

Ust, emri altinda ¢alisanlara emir ve talimat vermek yetkisine sahiptir.

Ust, astin eylem ve islemlerini her zaman denetleyebilir.

Ust, astin eylem ve islemlerini degistirmek, kaldirmak, iptal etmek veya

yiiriitiilmesini durdurmak yetkisine sahiptir.

Ust, bu denetim sonucunda asta disiplin cezas1 verebilir.

Hiyerarsik denetim yetkisi idari islem ve kararlar iizerinde olabilecegi gibi, idari
eylem ve islem iizerinde de gergeklestirilebilir. Bunlarin disinda idarenin takdir alanina
birakilan konularda hiyerarsik denetime tabidir. Hiyerarsik denetim sonucunda, hukuk
kurallarina ve bunlarin uygulanigina aykir1 diisen islemlerin degistirilmesi, kaldirilmasi

veya durdurulmasi gerceklestirilir.®*

Hiyerarsik denetimde her iist astin1 denetleme yetkisine sahip oldugu halde, teftis

kurullar1 yoluyla yapilan denetimde 6zel denetim gorevlileri (miifettisler) kullanilir.

” AICPA, 5.15-16.
80 Goziibiiylik, Seref ve Akillioglu, Tekin, Yonetim Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara, 1992, s. 290.
8 Ornek, s. 253.
%2 Goziibiiyiik, Seref ve Tekin Akillioglu, s. 290.
8 Arslan, Siileyman, Tirkiye'de ve Ingiltere’de Merkezi Idarenin Mahalli Idareler Uzerindeki Denetimi,
o Ankara Tktisadi ve Ticari Ilimler Akademisi Yaymm No: 109, Ankara-1978, s. 56.
Onar, Siddik Sami, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, Marifet Basimevi , Istanbul, 1952, s. 453.
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Bakanlar ve tiizel kisilige sahip genel miidiirliiklerde, en iist yonetici olan bakan ya
da genel miidiiriin hiyerarsik denetim yetkisi tim orgiiti kapsar. Bu durumdaki {ist
yoneticilerin, tiim Orgiitii kapsayan denetim yetkilerinin dogrudan kendilerince
kullanilmast miimkiin degildir. Bu ylizden denetlenecek kisi ve olaylar1 kendileri
izleyemezler. Bu nedenle en iist yoneticiye bagli, onun emriyle harekete gecen ve onun
adma kurulusun faaliyetlerinin bir bilangosunu ¢ikarmakla gorevli bir denetim organi

olusturulur.

Bunun i¢in her bakanlik ve belli boyutlardaki kamu kurum ve kuruluslarda bir
denetim kurulu (teftis heyeti) bulunur. Milli egitim miifettisleri, Icisleri Bakanlig
miifettigleri (Miilkiye miifettisleri), Ziraat Bankasi1 miifettisleri gibi. Teftis kurullarinin
temel gorevi, bakani ve kurumun basini kurulusun isleyisi hakkinda aydinlatmak ve
denetim isinde ona yardim etmektir.*

b. D1s denetim

Di1s Denetim, dis ve denetlenenden bagimsiz bir birim tarafindan hesaplar mali
tablolar ve islemler ile mali yonetimin diizenliligi ve mevzuata uygunlugu hakkinda
goriis bildirmek amaciyla yiiriitiilen faaliyetlerdir.*® Daha dar bir yaklasimla, bir kamu
kurulugsunun eylem ve islemlerinin baska bir kamu kurulusu tarafindan denetlenmesi de
dis denetim olarak nitelendirilebilmektedir.*’Dis denetim, &rgiitiin, kendi personeli
olmayan denet¢ilerden olusan, orgiitle dogrudan ilgili, bagl vb. sekilde organik bag:
olmayan bagimsiz ve farkli bir tiizel kisiligi olan denetim organi, grubu veya kisisi
tarafindan denetlenmesidir. Dis denetim, bagimsiz denetim ve kamu denetimi seklinde
ikiye ayrilir.

ba. Bagimsiz denetim

Bagimsiz denetim, miisterilerine profesyonel denetim hizmeti sunan, serbest
meslek sahibi olarak kendi adina ¢alisan veya bir denetim kurumuna / firmasina bagh
olarak faaliyet gosteren denetci veya denetciler tarafindan igletmenin talebi ile ve bir
denetim sozlesmesi g¢ercevesinde isletmelerin finansal tablolariin denetimi ile
uygunluk ve performans denetimlerinin yapilmasidir. Bagimsiz denetimde asil amag

finansal denetimdir.

8 Ornek, s. 254.
8 Yoriiker, s. 6. )
%7 Ergun, Turgay ve Polatoglu, Aykut, Kamu Yénetimine Giris, TODAIE Yayii, Ankara, 1988, s. 353.
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Bagimsiz denetim tarafindan yapilan finansal denetim, muhasebenin bir dali
olmayip, muhasebe ve diger islemlerin sonuglarina ve verilere dayanan bagimsiz bir
disiplin olarak ortaya g¢ikmaktadir. Bagimsiz denetim yoOnetimin finansal islemleri
degerlendirmesinde ve yorumlamasindaki olumlu ve olumsuz yonleri belirler ve bir
yerde isletmenin finansal tablolar1 lizerinde onay fonksiyonu iistlenmis durumdadir.

Bagimsiz denetim tarafindan yapilan denetimlerin biiyiik bir kismiin muhasebe
bilgileri ile ilgili olmasi ve bagimsiz denetim yapan birgok denet¢inin muhasebe
konusunda uzman olmasi gerektiginden, bazen muhasebe ve denetim kavramlari
birbirine karigtirllmaktadir. Bir¢ok iilkede bagimsiz denet¢ilere muhasebe uzmani veya
benzer bir unvan verilmesi bu karigikligi daha da artirmaktadir. Ornegin Amerika’da
bagimsiz denetcilere yeminli serbest muhasebeci anlamina gelen “CPA- Certificated
Public Accountant” denilmektedir.

Bagimsiz denetimde, muhasebe verileri denetimin konusunu olusturur ve
denetim kaydedilen bilgilerin muhasebe doneminde meydana gelen mali ve ticari
islemleri gerektigi gibi yansitip yansitmadigini belirler. Genel kabul gérmiis muhasebe
ilkeleri, muhasebe bilgilerinin gerektigi gibi kaydedilip kaydedilmedigi degerlemede
0l¢iit oldugundan, denetci bu ilkeleri bilmek zorundadir.

Bagimsiz denet¢inin muhasebe konusunda uzman olmasina ek olarak, denetim
kanitlarin1 toplamada ve degerlemede de uzman olmalidir. Bagimsiz denetim tarafindan
yapilan uygunluk ve performans denetimi bir zorunluluk olmayip, genelde isletmelerin
talebi tizerine yapilmaktadir.

Bagimsiz denetciler kar amach isletmelere, kdr amaci olmayan isletmelere ve
kamu kurum ve kuruluslarina hizmet verebilirler. Bagimsiz denetgiler serbest meslek
faaliyeti siirdliren kisilerdir. Bagimsiz denetgiler faaliyetlerinde bagimsiz olarak
calisirlar ve hizmetleri karsiliginda denetledikleri kisi veya kuruluslardan iicret alirlar.

bb. Kamu denetimi

Kamu denetimi, gorev ve yetkilerini yasalardan alan ve kamu adina, kamunun
ihtiyaclarimi karsilamak tiizere denetim yapan kisi ve kurumlarca gercgeklestirilen
finansal tablolar, uygunluk ve performans denetimlerini ifade eden kamusal bir
fonksiyondur.

Kamu denetim kuruluslari, ¢esitli devlet kurumlarn icinde orgiitlenmis olup,
kuruluglarin faaliyetlerinin yasal mevzuata, devletin ekonomi politikasina, kamu

yararina uygunluk diizeyini arastirir ve denetler. Yine kamu denetim kuruluglar1 bagh
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olduklar1 kamu birimlerine denetledikleri kuruluslar ve olaylarla ilgili olarak rapor
verirler.

Kamu kesiminde yer alan dis denetim kuruluslar1 amag ve fonksiyonlarina bagl
olarak yapilandirilmaktadir. Bu kuruluslarin gorev alanlar1 ve yetkileri, biinyelerinde
yer aldiklar1 kamu otoritesinin statiisiine, denetimi kapsaminda olan kamu kuruluslarina,
Ozel statiilii kuruluslara ve 6zel isletmelere bagli olarak degisebilmektedir. Kamu
kesiminde yer alan bazi denetim kuruluslari hem i¢ denetim kurulusu hem de dis
denetim kurulusu 6zelliklerini birlikte tasiyabilmektedir. Kamu denetim kuruluslari; i¢
denetim kurulusu, dis denetim kurulusu veya ayni anda hem i¢ hem de dis denetim
kurulusu olabilmektedir. Ornegin bakanliklar denetim organlarinin, bakanliklarina bagl
kurum ve kuruluslardaki denetim gorev ve yetkileri i¢ denetim, bakanliklarina baglh
olmayan kurum ve kuruluslardaki denetim gorev ve yetkileri ise dis denetim
kapsaminda degerlendirilmektedir.

Bir kamu kurulusunun baska bir kamu kurulusu tarafindan denetlenmesine ‘dis
denetim’ denir.*® Sayistay, Devlet Denetleme Kurulu, Yiiksek Denetleme Kurulu gibi
kurum ve kurullarca yiiriitiilen denetimi dis denetime Ornek olarak belirtebiliriz.
Belirttigimiz tiir kurul ve kurumlar yaninda, tilkemiz kamu yOnetimi sistemi yapisinda
Maliye Bakanligi’na bagli olan Maliye miifettislerinin biitiin devlet kurulus ve
kurumlarmi denetleme yetkisine sahiptirler. Bunun gibi, bakanliklarin teftis kurullari,
bakanlikla iliskili olan kamu kurumlarin1 ve KiT’leri denetleme yetkisine sahiptirler.®

c. Yiiksek denetim

Yiiksek denetim; kaynagini anayasadan alan, meslek mensuplarinin anayasal ve
yasal giivencelere sahip bulundugu, cogu iilkelerde yargisal yetkilerle de donatilmais,
genelde mali ve kurumsal bagimsizliga sahip denetim birimlerince parlamento adina
yapilan denetim anlaminda kullanilan bir kavramdir.”® Klasik anlamda yiiksek denetim,
dis denetim kapsaminda degerlendirilirken, dis denetimin yiiksek denetim kurumlarinin
(yliiksek denetleme kurullari, sayistaylar) kamu kuruluslar iizerindeki parlamentolar
adina yaptiklar1 denetimi tam olarak kapsamamasi nedeniyle, giiniimiizde uluslararasi
literatiirde ayr1 bir denetim statiisii olarak kabul edilmektedir. Uluslararasi literatiirde
yiiksek denetim, anayasal dayanagi ve meslek mensuplarinin yasal gilivenceleri olan,

baz1 iilkelerde yargisal yetkilerle donatilmis, bagimsiz ve 6zerk denetim kuruluslar

% Goziibiiyiik, Seref ve Akillioglu, Tekin, s. 290.
% Ornek, s. 255.
90 Kose, s. 18.
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tarafindan kamu kurum ve kuruluslarinin tamami iizerinde parlamentolar adina yapilan

denetim olarak tanimlanmaktadir.

5. Siireklilik Yoniinden Denetim Tiirleri

Yine zaman ac¢isindan, denetimi silirekli denetim ve siireksiz denetim seklinde
ikili bir siniflamaya tabi tutmak miimkiindiir.

a. Siirekli Denetim

Stirekli denetim, denetime tabi organ veya tiinitelerin araliksiz ve devamli olarak
denetlenmesidir. Streklilikten amag, yapilmis veya yapilmakta olan etkinliklerin
denetlenmesidir. Bu anlamda, bir etkinlik olmadig1 zaman denetim de yoktur. Siirekli
denetim her an, her dakika yapilan denetim demek degildir. Belirli araliklarla da olsa,
sik sik yapilmas: halinde denetimde bir siireklilik vardir. Ozellikle hiyerarsik denetim
stirekli bir kontrol seklidir.

b. Siireksiz Denetim (Aralikli Denetim)
Stireksiz denetim, denetimin diizensiz ve talepler iizerine veya yetkili denetim organinin

kendiliginden ya da bir olay iizerine yapilmasi durumudur’'.

II. KAMU YONETIMINDE DENETIM

A. IDARI DENETIMIN TARIHI GELISiMI

Idari denetimin tarihsel kdkenlerinin, M.O. 3000 yillarinda Ninova kentine kadar
uzandigi  saptanmustir.”®  Arkeolojik bulgulardan elde edilen bilgiler, eski
Mezopotamya’da hiikiim siiren krallarin, kraliyet tahil ambarlarinin sayimini1 yapmak ve
buradaki gorevlileri kontrol etmek icin kétiplerine yetki verdiklerini gostermektedir.”
Bu bulgular, kamu mallarima ait hesaplarin ve devlet yonetimindeki faaliyetlerin
denetiminin orijinini olusturmaktadir.” Mali islemleri de iceren bu kayitlar, bir
sorusturma sistemi olarak yorumlanabilecek cesitli isaretler icermektedir. I¢ kontroller
ve gorev dagiliminin ortaya ¢ikisi da muhtemelen ayni doneme rastlamaktadir. Misir,

Yunan, Cin, Pers ve Ibrani kayitlar1 da benzer sistemlere isaret etmektedir.

o Geist, Benjamin, Devlet Denetimi, s. 12.

%2 Sharkansky, Ira, “The Devolopment of State Audit”, State Audit and Accountability, State of Israel
Comptroller’s Office, Jerusalem, 1991, s. 5.

9% Khan, Ziaul Haq, Introduction to Government and Financial Audit, Director General, P.A.W, Lahore,
Pakistan.

" Khan, M.Akram, Yeni Baslayanlar I¢in Denetime Giris, Cev. Faruk Eroglu, Sayistay Dergisi, S. 19,
Ekim-Aralik 1995, s. 2.
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Bu donemde uygulanan denetim teknikleri, siire¢ icerisinde demokratik
toplumlardaki kamu yOnetiminin denetimine iligkin uygulamalara da 151k tutmustur.
Calisanlarin sorumluluklarin1 ve faaliyetlerinin sonuglarin1 kamunun dikkatine sunma
ve seffaflasma cabalari tarihsel siireg igerisindeki gelisimini siirdiirmiistiir.

Bu c¢abalar kimi zaman felsefi ya da dinsel motiflerle desteklenmis, baz1 kutsal
kitaplarda kamuyla ilgili mali konulara da deginilmistir. Kimi krallar kendilerine ait
malikanelere peygamberlerin girmelerine ve yapilan isler hakkindaki elestirilerini ifade
etmelerine izin vermislerdir.”’

Eski Yunan’da ise demokrasi kavraminin gelismesi ve sehir devletlerinin
olusturulmasi ile birlikte, esin kaynagin1 Mezopotamya’dan alan denetim uygulamalari
kamusal bir islev olarak siirdiiriilmiistiir. Sehir (site) devletlerinde organize bir denetim
sistemi kurularak, kamu birimlerindeki gorevliler yurttasa hesap vermekle yiikiimlii
kilinmiglardir. Misir ve Roma uygarliklarinda da kamuya ait hesaplarin kontrol
edildigine dair kanitlar bulunmus, ayrica capraz hesap kontrolii ve mali denetim
sisteminin gelistirildigi goriilmiistiir. Cin’de de M.O. 1100 yilinda Zhou Hanedanlig1
déneminde denetime iliskin bazi uygulama 6rnekleri goriilmiistiir.”®

Antik Roma’da memurlarin kendi kayitlarini digerlerinin kayitlart ile karsilagtirdigt
bir hesap sorgusu sistemi olusturulmustur. “Audit” kavraminin olugmasi da bu hesap
sorgusunun bir sonucudur. Meslek unvani olarak auditor unvani, 1289 yilinda ilk defa
Ingiltere’de kullanilmistir. Profesyonel denetciligin ilk orgiitii ise 1581°de Venedik’te
kurulmustur.

Islam Uygarliginin gelistigi VIL. ve XII. yiizyillar arasindaki donemde, kamusal
denetim anlayis1 da yerlesmis, islam halifelerince, dzel veya kamusal durum ayrimi
yapilmadan bagimsiz muhasebe ya da denetim birimleri olusturuldugunu gosteren bazi
yazili kaynaklar bulunmustur.””’

Merkantilist ¢cagdan, Adam Smith’e ve J. M. Keynes’e kadar uzanan iktisadi
gelismeler sonucu gerek piyasa, gerek kamu kesiminde, verimlilik, etkenlik ve
kaynaklarin ekonomik kullanimi kavramlari daha belirgin hale gelerek uyulmasi ve
onemsenmesi gereken kistaslar olarak kabul edilmeye baglanmistir. Piyasa

ekonomisinin basarili ve basarisiz alanlari ile kamu ekonomisinde, devletin basarili ve

% Sharkansky, s. 5.

% China Audit Society, History and Devolopment of State Audit in China, State Audit and Accountability,
1991, 5.254.

7 Ozer, Hiseyin, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye Acisindan Degerlendirilmesi,
Sayistay Yayinlari, Ankara, 1997, s. 6.
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basarisiz oldugu alanlarinin da incelenecegi bir teorinin gelistirilmesi noktasina
gelinilmistir. Yani bur yanda kamu kesiminin varlig1 piyasa kesiminin basarisizliklar
ile hakli gosterilirken, 6te yandan kamu hizmetlerine iliskin yeni kavramlarin ortaya
¢ikmast sonucu kamu kesiminin basarisizligina iligskin bir teori kendini géste:rmistir?8

Sanayi Devriminin ortaya cikmasi ile birlikte Avrupa’da muhasebe kayitlarinin
incelenmesi ve belgelendirme dahil gliniimiiz denetimi ile benzer 6zellikler tasiyan bir
denetim sistemi olusmaya baglamistir. Avrupalilar zamanla bu uygulamalan Kuzey
Amerika’ya tasimistir. 1850°li yillarda, “Iskogya Fermanli Muhasebeciler Enstitiisii”
tarafindan modern muhasebe denetimi yazili hale getirilmistir. ingiltere’den Amerika’ya
goc eden muhasebeciler, 1886 yilinda, New York’ta ilk Diplomali Kamu Muhasipleri
Kanunu’nun ¢ikarilmasini saglamislardir.

Yirminci ylizyilin ilk yarisindan itibaren genis ve karmasik yapidaki sirketlerin
ortaya c¢ikmasi ile denetim fonksiyonunun gelisimi hizlanmigtir. Bunun sonucunda
denetim uluslararasi nitelikte orgiitlenmelere ihtiya¢ duymaya baslamistir.

Son yillarda kamu kesiminde yonetim anlayisindaki degismelere paralel olarak
yonetim uygulamalarinin daha yakindan ve yeni bir denetim yaklasimiyla ele alinmasi
gerektigi ortaya c¢ikmistir. Geleneksel kavraminda da degisim geciren denetimin,
icerigini de etkileyen ¢ok sayida faktor olmustur. 1970 yilinda Sharkenksy’nin
“Denetimin rolii genisleme donemine girmektedir” sdziiniin ifade edilmesini gerektiren
etmenler sunlardir:

- Hiikiimetlerin, iilkelerin sosyo-ekonomik gelisiminde aktif bir rol iistlenmesinin
ve bu nedenle hiikiimet faaliyetlerinin hacminin genislemesi,

- Kamu kaynaklarmin kitlig1 nedeniyle harcanan paralardan tam verim saglama ve
bu nedenle rasyonel karar verme gereginin ortaya ¢ikist,

- Demokratik kurumlarin gelismesiyle halkin ve temsilcilerinin bilincinin artmasi,
dolayisiyla kamu kaynaklarini kullananlardan hesap verme sorumluluguna sahip
olmasinin beklenmesi,

- Kamu sektoriinde hiikiimet harcamalarindaki ¢ok biiyiikk artiglarin olmasi,
harcamalarin fiili sonuglarinin bagimsiz ve tarafsiz olarak degerlendirilmesi ihtiyaci ve
kamu fonlarinin kullaniminda tarafsiz olarak hesap sorumlulugunun yerlestirilmesi gibi

grup talep yaratilmasi,

% Badelt, Christoph, “New Concepts for the Supply of Government Services”, Public Finance and the
Quest for Efficiency, Detroit, 1984, s. 268.
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- Geleneksel denetim sadece mali islemlerin yasallifi ve uygunlugu iizerinde
yogunlagtigindan bu iki talebi karsilamakta denetimin yetersiz kalmasi,

Yukarida belirtilen nedenler sebebiyle; 6zel kesimde ve kamu kesiminde teorik ve
uygulamaya yonelik olarak, yeterli ve vazgecilmez olarak goriilen ilkelerin, Olgiitlerin
gelistirilmesi giindeme gelmis, bunun icinde verimlilik, etkenlik ve tasarruf sinir ve
Olciitleri igerisinde kullanilabilmesi i¢in analiz teknikleri gelistirilmistir. Ancak bu yolla
onemli tasarruflar saglanmis ve alternatif ¢oziim ve kullanim alanlar1 gelistirilmeye

calistlmigtir.”

B. KAMU BUROKRASISININ GELiSiMi
a. Biirokrasi Kavram
Biirokrasi gibi degisik anlamlar1 ya da boyutlar1 olan bir konuda her seyden dnce
bu belirsiz kavrama bir acgiklik kazandirmak gerekmektedir. Ciinkii biirokrasi
sOzciigiindeki bu belirsizlik bilingli ya da bilingsiz yanlig kullanimlara neden
olmaktadir. Fritz Morstein Marx, orgiitiin 6zel bir bigimi olan “biirokrasi”yi Orgiitiin bir
hastalig1 olan “biirokrasi”’den; ¢esitli bigimlerde toplumsal, ekonomik diizende yer alan,
genis kesimlerin Orgiitii, biiyiik 6rgiit anlamindaki “biirokrasi”yi de her zaman olumsuz
bir anlamu olan “biirokrasi Ogretisi’nden aywrmak gerektigini ileri siirmektedir.'®
Biirokrasinin anlami konusunda ikili bir ayrima gidilerek, biirokrasi sdzctigliniin hem
tanimlayict ve nesnel bir kavram olarak, hem de duygusal ve koétiileyici bir kavram
olarak kullanimindan séz edilmektedir.'"'
Biirokrasiye verilen anlam toplumdan topluma da degismektedir. Kita
Avrupast’nda biirokrasi, daha ¢ok kamu gorevlileri anlamina gelmektedir.
Biirokrasinin bir baska tanimi, “Is boliimii ve uzmanlasma temeli iizerinde

9102

yiikselen otoritenin merkezilestigi hiyerarsik yonetim yapis1” *~ olarak yapilmaktadir.

Biirokrasi sozciigii kimi zaman biitiin bir kamu yonetimi diizeninin ad1 olarak da

karsimiza ¢ikmaktadir.'®

Biirokrasi sozciigiiniin nesnel, tarafsiz bir kavram olarak, belli
Ozellikleri olan karmasik bir 6rgiit ve yonetim bi¢imi anlaminda kullanilmas1 gerektigini

soylemek dogru olacaktir. Biirokrasi konusunda diizenli olarak ilk incelemeleri yaparak

% N.McKean, Roland, Efficiency in Government Through Systems Analysis, Rand Corp., New York,
1958, s. 3.

100 Marx, Fritz Morstein, The Administrative State, The University of Chicago Pres, Chicago, 1957, s. 16.
1" Ergun ve Polatoglu, s. 44.

192 Saylan, Gencay, “Cumhuriyet Biirokrasisi” Cumhuriyet Dénemi Tiirkive Ansiklopedisi, C.2, s. 298.

1% Marx, F.Morstein, s. 17.
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“biirokrasi ideal tipi” olusturan Max Weber de biirokrasi konusunda nesnel bir bicimde
yaklasarak biirokratik orgiitlerin ayirict 6zelliklerini belirlemeye ¢alismigtir. Biirokratik
orgiitiin ayiric1 zellikleri kisaca sdyle 6zetlenmistir:'™

1) Yiksek derecede uzmanlasma,

2) Yetki ve sorumluluk alanlart sinirlandirilmis hiyararsik otorite yapist,

3) Teknik bilgi ve yeteneklere gore ise alma,

4) Kisisel gelir ve resmi gelir, servet vs. arasinda ayrim yapilmasi.

55105

Biirokrasiyi “Biirokratlarin Y 6netimi olarak tanimlayan ifadeler de

bulunmaktadir. Yine Weber’in biirokrasiyi, “genis bir alana yayilmis toplumsal fiil ve
hareketlerin rasyonel ve objektif esaslara uygun olarak diizenlenmesi siireci olarak™'®®
tanimlandigin1 gérmekteyiz.

Biirokratik yonetime sahip cagdas bir orgiit su isleyis ozelliklerine sahiptir:

a) Biirokraside, yasalar ya da idari yonetmeliklerle belirlenmis yetki alanlari

vardir. Bu da asagidaki yollarla gergeklesir:

- Amaglar gerceklestirecek caligmalar resmi gorevler olarak dagitilmistir.

- Yetkiler sinirli ve dengeli bir bicimde dagitilmistir.

- Gorevlerin yiritiilmesi ve yetkilerin kullanilmasi sistematik hiikiimler altina
alinmig, yalnizca genel kurallara baglanmis nitelikleri tasiyan kisiler istihdam
edilmektedir.

b) Biirokratik orgiitler hiyerarsik bir orgiitlenme yapisina sahiptirler. Bunun yaninda
yice belirlenmis bir ast-list iliskisi vardir ve kii¢iik gorevliler, yiiksek gorevlilerce
denetlenmektedir. Hiyerarsik orgilitlenme devlet ya da kilise yapilarinda oldugu kadar,
biiyiik parti orgiitlerinde ve 6zel isletmelerde de gegerlidir. Yetkisinin ‘6zel’ ya da
‘kamusal’ olarak betimlenmesi biirokrasinin 6zelligini etkilemez.

¢) Cagdas biirokrasi yazili belgelere (dosyalara) dayanir. Bu nedenle, genis alt
gorevliler ve yazicilar kadrosu calistirilir. Resmi bir gdrevi yiirliten memur kadrosuna,
yonetimin maddi araclar aygit1 ve dosyalariyla birlikte ‘daire’ denir. Ozel sektdrde ise
buna genellikle ‘biiro’ adi verilir. Kamu hizmetinin ¢agdas orgiitlenisi, kural olarak,
resmi daireyi gorevlinin 6zel konutundan ayirdigi gibi, biirokrasi de genel olarak resmi

faaliyet ile 6zel yagam alanini birbirinden ayristirir.

1% Weber, Max, Sosyoloji Yazilari, Derleyen: H.H. Gerth-C.Wright Milss, Cev. Taha Parla, Hiirriyet
Vakfi Yayimlari, Istanbul, 1986, s. 192.

105 Fisek, Kurthan, “On Bureaucracy” SBF Dergisi, S. 2, Haziran 1972, s. 65.

1% Baransel, Atilla, Cagdas Yonetim Diisiincesinin Evrimi, C.1, IUIF Isletme iktisadi Ens. Yayn,
Istanbul, 1979, s. 165.
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d) Daire ya da biiro yonetimi, genellikle ¢ok esashi bir uzmanlik egitimi gerektirir.
Bu, devlet memurlart i¢in oldugu kadar, 6zel isletmelerin modern yoneticileri ve
gorevlileri i¢cin de ayn1 derecede gegerlilik kazanmaktadir.

e) Daire ya da isyerinde yapilan faaliyetler birincil is ve asil ugras haline gelmistir.
Bu da, daire ya da biiro iyice gelistikten sonra, resmi faaliyet, gorevlinin tiim ¢aligma
kapasitesini kullanmasini gerektirdiginden kaynaklanmaktadir. Baslangicta ise her yerde
durum bunun tam tersiydi ve resmi isler, ikincil bir etkinlik olarak yerine

getirilmekteydi.

f) Isyeri yonetimi, belli bir istikrar1 ve kapsami olan, dgrenilebilir genel kurallara
baghdir. Bu kurallart bilmek, gorevlilerin sahip oldugu o6zel bir teknik Ogrenim
sonucunda gercgeklesir. Bu teknik egitim, hukuk, kamu yonetimi, is idaresi gibi alanlari

kapsamaktadir.
b. Kamu Biirokrasisi Kavrami ve Tiirk Kamu Biirokrasisi

Demokratik iilkelerde en 6nemli Ozellik, siyasi yoOneticilerin se¢imle isbasina
gelmeleri ve halka karsi sorumluluk tagimalidir. Kamu biirokrasinin sorumlulugu da
siyasi iktidara karsidir. Ancak biirokrasinin hizmet sundugu halka karsi siyasi bir
sorumlugu yoktur. Kamu biirokrasisinin, yap1 ve niteligi geregi hiikiimetin yuriittigi
politikalara ortak oldugu g6z oniine alindiginda onun i¢inde sorumlu olacag: kisi veya
kisiler ya da kurumlar olmasi gerekliligi kaginilmazdir. Biirokrasinin yapisindan
kaynaklanan denetim zorunlulugu oldugu gibi memurlarin tutum ve davranislarindan
ileri gelen sorunlar bulunmaktadir.'’’ Yasalarin ya genel ya da ayrmtili diizenlenmesi
memurlarin ig ve islemlerinde denetimi kaginilmaz kilmaktadir.

Ulkemizde de devlet sektdriinde biirokrasinin agir islemesi ve yetersizligi
elestirilirken, reform gerekliligi dile getirilmistir. Hemen hemen her konunun siyasi bir
biitlinliikk arz ettigi giiniimiiz toplumlarindaki siyasi sistemlerin en belirgin 6zellikleri
arasinda, bu sistemlerin biirokratiklesmis bir yap1 i¢inde islemeleri gelmektedir. Hatta
kamu biirokrasisi, bilgi ve uzmanlik kaynagi, karar verme giicii, istikrarli bir statii ve
profesyonellik gibi nitelikleriyle siyasi iktidar karsisinda bir gii¢ haline gelmistir.'”®
Cagdas siyasi sistemlerde bu yonetim aygitinin aksamadan isleyebilmesi i¢in yasal ve

rasyonel nitelikte diizenlemeler yapilarak aksayan yonlerin giderilmesine calisilmasi

107 Eryilmaz, Bilal, “Kamu Biirokrasisinin Denetlenmesinde Yeni Gelismeler”, Amme Idaresi Dergisi,
C.26, S. 4, Aralik 1993, s. 82.
108 Eryilmaz, Bilal, s. 81.
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gerekmektedir. Ancak bu diizenlemelerin yasama organi tarafindan yapacagi ve yasama
organinin da teknik konularda teknik ve bilgi iceren konularda biirokrasiye bagli olacag:
g6z Oniine alindiginda yapilmas istenilen idari bir reformun istenilen amaca ne kadar
ulastirabilecegi tartigilabilir niteliktedir.

Kamu biirokrasisi deyimiyle, kamu hizmeti iiretmek i¢in kurulmus olan
biirokratik yapilari anliyoruz. Sosyal devlet ilkesinin gelismesine paralel olarak kamu
bilirokrasisi de gilinlik yasamda 6nemli bir konum haline gelmistir. Cevremizde
giivenlik, saglik, egitim, haberlesme, ulasim gibi bircok temel hizmetler biirokratik
orgiitlerce gerceklestirilmektedir. Biirokrasinin toplumsal ve ekonomik iligkilerdeki
agirhigr her gecen giin daha da artmaktadir.

Eski zamanlarda ismi bilinmeyen bir¢ok faaliyet bugiin kamu biirokrasisinin
ugras alan1 haline gelmistir. Devlet; klasik devlet anlayisinin disina tasarak islevlerini
gelistirmistir. Buna paralel olarak da kamu biirokrasisi biiylidiik¢e bliylimiis ve o oranda
da karmasik bir yapiya kavusmustur. Devlet kendisinden beklenen asli gérevlerini bir
kenara iterek, serbest piyasada kendine basar1 yollar1 aramistir. Is yiikiindeki bu asir1
artis, her seyin devlet tarafindan yerine getirilmesi gerektigi diisiincesi devlet yapisini
olabildigince hantal bir hale getirmistir.

Biirokrasi, meclis tarafindan ¢ikarilan kanunlarin uygulama aracidir. Bu nedenle,
biirokratik mekanizmanin 1iyi iglemedigi zamanlarda en iyi siyasalar dahi uygulama
alan1 bulamazlar. Saglam ve 1iyi isleyen bilirokratik yapilar tilkedeki sisteminde
koruyucusudurlar. Biirokratik orgiit, her orgiit gibi belli bir siyasi, toplumsal, ekonomik,
teknolojik ve kiiltlirel ¢cevrede varligini siirdiiriir. Bu ¢evredeki olusumlar biirokratik
yapiy1 da dogal olarak etkiler. Ornegin, iilkemizdeki hizl1 niifus artisi, sanayilesme ve
kentlesme gibi ¢evresel etmenler, biirokrasiyi de biiyiik dlgiide etkileyerek ona 6nemli
gorevler yiiklemektedir.

Daha etkin bir kamu yonetimi gereksiniminin iirlinii olan kamu biirokrasisi, bu
islevi yerine getirebilmek icin, uzmanlasmay: ve gorev boliinmelerini daha ileriye
gotiirmek durumundadir. Boyle bir gelisme ise bilirokratlara biiyiik bir gii¢
kazandirmaktadir. Uzman olmayan ve yonetime gecici olarak gelen siyaset adamlarinin
yaninda konunun uzmani olup, o gorevde uzun siiredir bulunan biirokratlarin varligi,

agirhigin devlet biirokrasisine kaymasini dogal kilmistir.

Giliniimiizde c¢alisma ve is boliimii alaninda onde gelen 6zelliklerden biri etkin

niifusun giderek artan bir bdliimiiniin hizmetler kesiminde calismasidir. Hizmetler
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kesiminde iicretliler icinde beyaz yakalilarin, “memurlarin” artis1 devlet biirokrasisini
dogurmustur. Bu baglamda kamu biirokrasilerini diger biirokrasilerden ayirt eden
ozellikleri su sekilde siralayabiliriz: Devlet faaliyetlerinin kapsami, yogunlugu, kamuya

kars1 hesap verme sorumlulugu, kamu biirokrasisinin siyasi karakteri.
Devlet Faaliyetlerinin Kapsami ve Yogunlugu

Sosyal devlet ilkesine paralel olarak asil gorevi adalet ve giivenlik olmasi
gereken devletin gilinlimiizde goérevleri son derecede artmistir. Artik modern devlet,
kendisinden istenen her tiirlii alana el atmakta ve ¢ok degisik gorevler yliklenmektedir.
Devletten beklenen bu ¢esitli yeni hizmetlerin sayis1 az gelismis iilkelerde biisbiitiin
kabarmakta, dolayisiyla heniliz ekonomik bakimdan kalkinamamis iilkelerde kamu
biirokrasisinin sirtina agir yiikler ¢gokmektedir. Devlet biirokrasisindeki bu asir1 gérevler
ile biirokratik orgiit giin gectikce biiyiimekte, etki sahasini arttirmaktadir. Devlet, bir
yandan varolan iliskiler diizen ve dengesinin bozulmamasi i¢in ekonomik, adalet,
savunma ve emniyet gorevleri yliklenirken Ote yandan yonetilenlerin yasamlarini

kolaylastirmak amacina yonelmis bir takim gorevler yiiklenmistir.

Kamuya Kars1 Hesap Verme Miikellefiyeti

Kamu biirokrasisini diger biirokrasilerden ayiran diger bir 6zellik, demokratik
Olgiilere uygun olarak, kamuya karst her zaman hesap verme yikiimliligiidiir. Bu
sorumlulugunun bilincinde olan biirokrat, gorevini yerine getirirken yapmis oldugu
islemlerini her zaman hakli ve titiz tenkitlere karsi koyabilecek mahiyette olmasina

dikkat etmelidir.

Genellikle ajanlar sorumluluktan kagmak istediklerinde, dnlerine gelen somut bir
olayin ¢ozlimiinii yazili bir kuralin ruhuna degil, lafzina dayandirmak isterler. Boylece,
kendilerini kurallarin kastettiginden daha dar sinirlar ve kaliplar igine koyarlar. Isin
seklinin aslindan daha 6nemli oldugu kanisini uyandiran uygulamalar igine girerler.
Karsilagtiklart bir sorunun ¢oziimii i¢in uygun bir kural bulamadiklarinda, konu ile ilgili
onceki bir uygulamanin olup olmadigina bakarlar. Benzer bir uygulama
bulamadiklarinda inisiyatif kullanmaktan kacinirlar; ¢oziimsiizliigli ya da “hayir”
demeyi tercih ederler. Sorumlu ve demokratik zihniyetli bir kamu biirokrasisinin temel
sarti, her zaman yoklanabilmesidir. Ancak yapilan bu yoklamalar sorumlulugu

yiikklenme duygusunu giderek azaltmaktadir.
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Kamu Biirokrasisinin Siyasi Karakteri

Politikanin kamu yonetimi ile bir ilisiginin olmadigin1 ya da olmamasi
gerektigini ileri siirmek hatali olur. Idarenin gdrevi, genis olgiide, devletin yiiksek
organlar1 tarafindan alinan siyasi kararlar1 icra etmektir. YOnetimin siyasi karakter
tasimasi olgusu yoOnetim-siyaset iligkileri sorununun bir pargasi olarak incelenebilir.
Yonetim-siyaset iligkileri ise daha genis bir cer¢evede devlet kurami, toplumda

biirokrasinin konumu ve islevi gibi sorunlara bagli olarak ele alinabilir.

Siyasalagmanin kamu biirokrasisi acisindan ¢ikaracagi sakincalar da énemlidir.
Yiikselmenin en kestirme yolunun ehliyet, liyakat ve basar1 yerine siyasi parti veya
kisilerle iyi iligkilerden gectigi sonucuna varan bir biirokrat ister istemez siyasete
yaklasacaktir. Bu yol bir yandan genglerin ¢abuk yiikselme tutkularini arttirirken Gte
yandan kamu gorevlilerini oldugundan baska goziikme suretiyle yilikselme g¢abasina

stirtikleyecektir.

¢. Kamu Biirokrasisinin Sorunlari

Cagdas devletlerde kamu yonetiminin kendisi ve onu olusturan hemen her birim
kendi i¢inde degisik derecelerde biirokratik modele gore orgiitlenir ve igler. Biirokratik
orglitlenmis idare i¢indeki iliski ve islemlerin, 6nceden saptanmig kurallar ¢ercevesinde
yiirliyecegini varsayar. Birim ve kisilerin davraniglarinin 6nceden kestirilebilir oldugunu
temel alir. Gergekte biirokratik yonetim sisteminin belirli bazi1 kusurlari, iizerine
dayandig ilkelerin uygulanmasindan ileri gelir ya da onun etkililigini saglamaya
yonelik Ogelerin her birinin ayni zamanda olumsuz sonuglar dogurmaya elverisli
oldugunu da gozlemek kolaydir.

Kamu biirokrasisinin sorunlarini merkezden yonetim ve yerinden yonetim olarak
iki bolimde smiflandirabiliriz. Bir devletin iilkesi i¢inde tiim kamu hizmetlerinin bir
elde, devlet tiizel kisiliginde toplanmasi durumunda “merkezden yonetim” ilkesi, kamu
hizmetlerinin belli boliimlerinin devletin disinda, baska kamu kuruluslar eliyle
yiiriitiilmesine de yerinden yonetim ilkesi denir.'"

Merkezden yonetimin sorunlart:

- Merkezden yonetim, kirtasiyeciligi arttirir.
- Merkezden yonetim demokrasi ilkelerine de uygun degildir. halkin yonetime

katilimini sinirlandirir.

1% Goziibityiik, s. 43.
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- Merkezden yonetimde kamu gorevlileri, hizmet gerekleri yerine merkezin
goriisiinii uygulamak yoluna giderler.

- Merkezde siyasi giicii elinde bulunduranlar, kendi se¢im ¢evrelerine kamu
hizmetinin dagiliminda ayricalik yapabilirler.
Yerinden yonetimin sakincalari:

- Yerel yoOnetim agisindan bu kuruluslarin yeterince mali imkanlarinin
bulunmamasidir.

- Yerel yonetim kuruluslari teknik eleman sikintis1 gekmektedir.

- Yerel yonetim kuruluslarinin giiclenmesi durumunda, iilkenin siyasal birliginin
bozulacagindan korkulmaktadir.

- Yerel yonetim kuruluslarina birakilan kamu hizmetlerinin yurt diizeyinde esit bir

bi¢cimde yiiriitiilmesine olanak yoktur.

C. KAMU YONETIMININ DENETIMi

Kamu denetimi, bir kurum veya kurulusun ya da belirli bir plan, program veya
projenin yapisi, isleyisi ve ciktilarinin Onceden belirlenmis standartlara uygunluk
derecesinin aragtirma, gozlemleme, sorgulama gibi yontemlerle tespit edilmesi ve elde
edilen bulgularin objektif ve sistematik bir bicimde degerlendirilerek ilgili taraf veya
taraflara iletilmesi siirecidir. Kamu denetimi, gorev ve yetkilerini yasalardan alan ve
kamu adina, kamunun ihtiyaglarina cevap vermek iizere denetim yapan kisilerce
gergeklestirilen denetimleri belirtmektedir. 1o

Denetim kamu hukukumuzda ise, tim devlet dairelerinde calisanlarin yasa ve
tiiziik hiikkiimlerine gore gorevlerini geregi gibi yerine getirip getirmediklerini, yasa ve
tiiziik hiikiimlerine aykir1 hareket ederek gorevlerini yerine getirmede ihmal ve
gevseklik gosterip gostermediklerini ve yolsuzluk yapip yapmadiklarii saptayarak,
haklarinda gereken yasal islemin uygulanmasi i¢in devlet dairelerinin teskilat yasalarina
gore atanmig miifettis veya murakiplar ya da gorevlendirilmis memurlar vasitasiyla
yapilan teftis ve murakabe seklinde tanimlanmaktadir.''" Siire¢ farkli kavramlarla ifade

edilse de, genel ilkelerde ortaklik bulunmaktadir.

"% Gournay, s. 93. .
"1 Giinel, Namik, “2000°li Yillarin Esiginde idari Denetim Sistemine Elestirel Bir Bakis”, Tiirk Idare
Dergisi, S. 409, Aralik, 1995, s. 24.
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a.Yonetimin Yarg: Yoluyla Denetimi

aa. Anayasa Mahkemesinin Denetimi

Iptal Davasi, Anayasaya aykir1 yasa, KHK ve i¢ tiiziigiin Resmi Gazete’de
yayimindan itibaren altmis giin icinde Cumhurbaskani, iktidar ve ana muhalefet partisi
meclis gruplart ve meclis liye tam sayisinin en az beste biri tutarindaki milletvekilleri
tarafindan agilabilir. Iptal davasma konu olan Anayasaya aykirilik iddiasi sekli ve esas
yoniinden olabilir. Bi¢cim yoOniinden yasalarin Anayasaya aykiriligi yalniz iptal davasi
konu olabilir, itiraz yolu ile sekil yoniinden anayasaya aykirilik iddiasinda bulunulamaz.

Itiraz Yolu, 1982 Anayasasinin 152. maddesine gore; bir davaya bakmakta olan
mahkeme, uygulanacak bir yasa ve KHK’nin hiikiimlerini Anayasaya aykir1 goriirse
veya taraflardan birinin ileri siirdiigli aykirilik iddiasinin ciddi oldugu kanisina varirsa
Anayasa Mahkemesi’nin bu konuda verecegi karara kadar davayi geri birakir. Bu yola

def’i yolu da denmektedir.

ab. Idari Yargi Tarafindan Yapilan Denetim

Yargi denetimi ile yonetimin tutum ve davranislarindan, eylem ve islemlerinden
dolayr haksizliga ugrayan kimse veya c¢ikar1 zedelenen birey, yetkili yargi yerine
bagvurarak, idari islemin iptalini ve kendisine yapilan haksizligin giderilmesini
isteyebilir.

Devlet ve diger kamu tiizel kisilerinin yargisal bagvurular yoluyla denetimi; bu
makamlardan kaynaklanan eylem ve iglemlerden dolayi, bireylerin yargisal yontemler
izleyerek, yargi yetkisine sahip makamlara yaptig1 ve yargisal bir kararla sonuglanan
basvurulariyla saglanmaktadir.''> Bu sonuglarin elde edilebilmesi i¢in Diinyada
birbirinden farkli iki ana sistem uygulanmaktadir. ilki Anglo-Amerikan iilkelerinde
uygulanan yargi birligi sistemi, digeri ise Kara Avrupa iilkelerinde uygulanan ve
Tiirkiye’ nin de kabul ettigi idari yargt sistemidir.

Idari yarg: sisteminin gegerli oldugu iilkelerde idari yarg1 yerlerinin yasama ve
Ozellikle yiiriitmenin miidahale alan1 disinda bagimsiz, uzmanlagsmis mahkemeler
goriinlimiinde olmasi, yonetimin hukuka aykir1 eylem ve islemlerine karsi bireylerin

himayesi konusunda etkili bir denetim bi¢imi olarak goriilmeleri 6nemli bir giivencedir.

"2 Onar, S. Sami, s. 1818.
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b. Idarenin Yarg: Dis1 Denetimi

ba. idari Denetim

Idari denetim, idari eylem ve islemlerin ya da hukuki nitelikli kararlarin idari
kurumlar tarafindan, idari ara¢ ve yontemlerle yapilan denetimidir. Bu denetim
yonteminin bir boliimii faal idare yapisi i¢inde yer alirken, diger bir boliimii faal idare
yapist disinda 6zel denetim kurumlari eliyle saglanmaktadir.'"

Faal yonetim yapisi igerisinde denetim, idarenin isleyisi igerisinde gerceklesir.
Bu denetim yoluyla idarenin, hukuka, hizmetin gereklerine uygun, diizenli ve verimli
caligmas1 saglanmakta merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarinin
uygulanmasinda bir uyum saglanmaktadir. Bu tiir bir denetim de kendi icinde iki tiire
ayrilmaktadir: Hiyerarsik denetim, aym1 kamu tiizel kisisi i¢inde yer alip, ayni yapi
igerisinde yer alan astin {iste hiyerarsi iligkisiyle bagli olmasindan kaynaklanan ve iistiin
hiyerarsi yetkisinden dogan denetim araglarini, ast1 izerinde kullanmasiyla gerceklesen
bir denetim bi¢imidir. Hiyerarsik denetim yoluyla idarenin islemlerinin ve eylemlerinin
keyfi uygulanmasinin Oniine gegilerek idari islem ve eylemlerde bir ahenk, uyum ve
diizenlilik saglanmakla birlikte g¢alisanlara inisiyatif kullanma ve hareket serbestisi

tanima bakimindan sakincalart bulunmaktadir.'"

Faal yonetim yapist igerisinde
denetimin ikinci bir tiirii de Idari vesayettir. Bu denetim bigiminde bir kamu tiizel
kisisinin kendi kadrosu i¢inde bulunmayan baska bir kamu tiizel kisisini disaridan
denetlemesidir. Devletin yerel yonetimler iizerindeki denetim ve gdzetiminin nesnel
amaclari; devletin genel c¢ikarlarini ulusal birlik ve biitiinliigli korumak, bu baglamda
yerel yoOnetimlerin ulusal makro ekonomik politikalara uymalarin1 saglamak, kamu
hizmetlerinin goriilmesinde birimler ve kademeler arasinda uyum ve esglidim
saglamak, yerel yonetimlerin se¢imle ve atamayla gelen kadrolarinda gdrev yapan
kimselerin yetkilerini agmalarindan ve kotiiye kullanmalarindan halkin korunmasini
saglamak, alt basamaklarda bulunan birimleri merkezin ve merkezi erkin elinde
bulunduran giiglerin denetimi altinda, kendine bagimli tutmaktir.'"

Faal Yonetim Yapisi Disinda Denetim, idarenin isleyis yapisi igindeki denetimin

yani sira devlet anayasa veya yasa ile kurulmus olan denetim birimleri ile de idari

'3 Balta, Tahsin Bekir, /dare Hukuku Ders Notlar: II, istanbul Universitesi Yaynlari, s. 120.

14 Eroglu, Halil, Idare Hukuku, Seving Matbaasi, Ankara, 1974, s. 295.

5 Keles, Rusen, “Yerel Yéonetimlerde Denetim”, Avrupa’da Yerel Yonetimler Uzerinde Denetim ve
Tiirkiye ” Konferans Notlar1, 1996, Ankara, s. 27.
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denetim yapabilir. Belirli alanlarda gorevleri bulunan Danistay’in idari daireleri, Devlet

Denetleme Kurulu, Sayistay bunlardan bazilaridir.

bb. Baski Gruplar1 ve Kamuoyu Denetimi

Idarenin islemleri ve eylemleri iizerindeki diger bir denetim yolu da bask1
gruplarinin yiiriittiikleri faaliyetler ve kamuoyu denetimidir. Son zamanlarda baski
gruplart kamu yonetimi ile yakindan ilgilenmektedirler. Bunun en O6nemli nedeni,
yasama organinin yasalar1 uygulama yoniinde idareye genis takdir yetkileri

.. 116
vermesidir.

Yasama organinin bos biraktigt alanlart kamu yOnetimi yeni
diizenlemeler yaparak veya yeni uygulamalar koyarak takdir yetkisini de kullanarak
doldurmaktadir.

Baski gruplar1 ve kamuoyu denetimin istenilen sonucu vermesi igin o topluda kitle
haberlesme araglarinin etkin ve amaca uygun kullaniminin saglanmasi gerekmektedir.
Bu yiizden kamuoyu denetiminde basin etkili bir rol listlenmistir. Ayrica kamu sektorii
ile Ozel sektor arasinda yonetici gecislerinin yogun oldugu donemlerde kamu
yonetiminin dis etkilere, baski gruplari ve kamuoyu goriislerine daha agik bir hale

gelecegini kabul etmek gerekmektedir. 17

bc. Ombudsman Kurumunun Denetimi

Kelime olarak “giivenilir kisi ya da temsilci”, “koruyucu” anlamlarina gelen
Ombudsman Kurumu iilkeden iilkeye degisik bicimlerde ifade edilmistir. iskandinav
iilkelerinde “Ombudsman”, Fransa’da Mediateur (arac1), Ingiltere’de The Parliamentary
Commissioner for Administration (idare i¢in parlamento denetgisi), Yunanistan’da
vatandasin avukati, {ilkemizde ise kamu denet¢iligi ve ombudsman adlar

gecmektedir.'"®

Ombudsman’in evrensel olarak kabul edilmis bir tanim1 yoktur. “Asiriya kagilirsa
ombudsman’in ne yaptig1 ve ne oldugu, belli bir iilkede belli bir kiiltiirin ve hiikiimet
sisteminin bu kurumdan ne yapmasini istediine ve neye ihtiyaci olduguna baglidir
diyebiliriz. Ombudsman, duygular1 incinmis olan kisilerin, hiikiimet kuruluslarina,

memurlarina ve calisanlarina karsi, adaletsizlik ve kotii yonetime iliskin olarak

16 Eryilmaz, Bilal, s. 97.

"7 Gournay, s. 280.

"8 Tortop, Nuri, “Ombudsman Sistemi ve Cesitli Ulkelerde Uygulanmas1”, Amme Idaresi Dergisi, C.31,
S. 1, Mart 1998, s. 4.
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yakinmalarmi alan, bagimsiz bir st diizey kamu gorevlisinin basinda

bulundugu,anayasa ya da yasa ile kurulan bir biirodur.”" "’

Ombudsman, halkin sikayetlerini izlemek ve yurttas ile yOnetim arasindaki
anlagsmazliklarda bir ¢esit hakem rolii oynamakla gorevli yiiksek diizeyli gorevliyi ifade
eder. Ombudsman, ayni zamanda bu sekilde olusturulan sistemin ve kurumun da adidir.
Genel olarak yasama organi tarafindan gorevlendirilen ve bagimsiz olarak hareket eden
kamu denetcisi (Ombudsman) yoneticiler tarafindan gergeklestirilen idari eylem ve
islemlere kars1 yapilan sikayetleri dinler ve yonetimin hukuka uygun hareket etmesini
ve siyasi denetimi saglar. Ombudsman, arastirma, elestirme, diizeltici eylemler dnerme
ve bulgular1 kamuoyuna duyurma yetkisini sahiptir. Ancak resmi bir yaptirim yetkisi

yoktur.'?’

Ombudsmani “Kamu yonetimde idarenin ¢esitli eylem ve islemlerine karsi halkin
sikayetlerini parlamento adina inceleyen ve sorusturan 6zel bir biiro veya gorevli”

olarak tammlayanlar da olmustur.'*'

Uluslararas1 Barolar Birligi’nin 1974’de yaptig1 ve genis kabul géren tanimi ise
sOyledir: “Ombudsman anayasa, yasa veya parlamento tarafindan saglanan ve kamu
gorevlilerini sikayet eden ve haksizliga ve herhangi bir zarara ugramis bireylerin
sikayetlerini kabul eden, kendi goriisiine gore hareket eden veya sorusturma, diizeltici

eylemi tavsiye etme ve rapor verme yetkileri olan bir dairedir”.'*

Bu bilgilerin 1s18inda bir de soyle genis bir tanmim yapabiliriz. Ombudsman;
bireylerin temel insan haklarin1 6zellikle iyi idare edilme hakkini korumak, gelistirmek
ve idareyi iyilestirmek amaciyla, parlamentolarca yerel, bolgesel veya iilkesel diizeyde
atanan ve kamu idarelerinin herhangi bir eylem veya isleminden zarar goren veya
haksizliga ugrayan bireylerin yapacaklar1 sikayetleri kabul edip bunlar1 sorusturarak
idarelere tavsiyede bulunan ve kendisini atayan parlamentoya rapor veren ancak
yargilama, islemi degistirme veya baska herhangi bir yaptirnm uygulama yetkisi

bulunmayan bagimsiz, tarafsiz ve giivenilir bir kurum veya kisidir.

1o Hansen, Hans Gammeltoft, “Ombudsman Kavrami1”, Amme Idaresi Dergisi, Cev. Prof Dr. Turgay
ERGUN. C.29, S. 3, Eyliil 1996, s. 195.

120 Hansen, Hans Gammeltoft,, “Ombudsman Kavrami™, s. 196.

121 Ataman, Taykan, “Ingiltere’de Ombudsman Kurumu ve Idarenin Parlamento Tarafindan Denetimi”,
Tiirk Idare Dergisi, Say1: 400, Eyliil 1993, Sayfa : 217.

12 Kamunis, Yorgos, Yunanistan’da Ombudsman, Hukuk Devletinde Ombudsmanin Rolii Semineri
Notlari, Nevsehir, 09-10 Mayis 2004,
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Ombudsmanlik kurumu ilk defa Isve¢’de 1713 yilinda kurulmustur.'” Ancak bu
tarihi daha da gerilere gotiirerek Osmanlidaki “Ahilik” kurumuna dayandiranlar da
vardir. Bu kisiler ombudsmanlik kurumunu 1907°deki Paltova Savasi’nda yenilerek
Tiirkiye’ye gelen Isve¢ Krali XII. Karl’m Ahilik Teskilat1’ndan esinlenerek ombudsman
kurumunu kurdurdugunu iddia etmektedirler. Ombudsman kurumu 1950- 1960 yillar
arasmnda diger Iskandinav iilkelerinde de yaygimlagmistir. 1957 yilinda Almanya’da,
1959 yilinda ise Norveg¢’de kurulmustur. 1960’1 yillarda Ingiliz Milletler Toplulugu
iiyesi iilkeler arasinda yaygmlasmustir. Ingiltere’de 1967 yilinda kurulmustur. 1995

yilinda Avrupa Birligi tarafindan ilk Avrupa Ombudsmani se¢ilmistir.

Bugiin diinyada 50’nin iizerinde iilke ombudsman kurumuna sahiptir. Ulkemizde
ombudsman kurumu uzunca bir siiredir tartisilmasina ragmen heniiz uygulamaya
konulamamistir. Avrupa Birligi uyum yasalari ¢ergevesinde c¢ikarilmasi diisiiniilen
yasalardan birisi olup halen “Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanunu Tasaris1” olarak

komisyonda goriisiilmektedir.

Ismi ne olursa olsun bu kurum birey ile devlet arasinda aracilik islevini
tistlenmistir. “Genel olarak yasama organi tarafindan gorevlendirilen ve bagimsiz olarak
hareket eden kamu denetcisi (ombudsman) yonetilenler tarafindan idari eylem ve
islemlere kars1t yapilan sikayetleri kabul eder ve yoOnetimin hukuka uygun hareket
etmesini, siyasi denetimi ve kamuoyunu harekete gegirerek saglar. Kamu denetcisi her
yil yasama organina sundugu raporunda, ne gibi sikayetlerin kendisine geldigini,
yonetimin hukuka aykir1 eylem ve islemlerinin neler oldugunu bildirir. Boylece bakan

ile yasama organi kars1 karsiya getirilir”.'**

Avrupa Birligi Parlamenterler Meclisi, Ombdusmanin ulusal bir sistem igerisinde
insan haklarinin korunmasi ve hukuk devletinin gergeklestirilmesi agisindan ¢ok énemli
oldugunu ve kamu yoOnetiminin diizglin calismasini saglamada ¢ok onemli role sahip

oldugunu belirtmistir.

Ombudsmanin gorev ve yetkileri {ilkeden iilkeye degismektedir. Bu konuda
ombudsman kurumuna en genis yetkilerle donatan iilkeler Iskandinav iilkeleridir. Genel

olarak ombudsman, parlamento tarafindan atanip onun adina inceleme, arastirma ve

123 Demir, Galip, Ombudsman Kurumunun Tarihsel Gelisimi ve Hukuk Devletindeki Yeri, Hukuk
Devletinde Ombudsmanin Rolii Semineri Notlari, Nevsehir, 08-11 Mayis 2004,
12 Goziibityiik, s. 207.
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sorusturma yapan bir kurum olmasma ragmen Iskandinav iilkelerinden biri olan
Danimarka’da bakanliklar1 da denetleme ve bireyler i¢in yasa ve diizenin koruyucusu
olma, Isve¢ ve Finlandiya’da ise yargilama ve mahkemeleri denetleme yetkilerine de

sahiptir. Isve¢’te bu anlamda bir “Yargisal Ombudsman” bile kurulmustur.

Kita Avrupast ve Avrupa Birligi mevzuatinda kuvvetler ayriligi ilkesi geregi
ombudsmanin yargisal yetkileri bulunmamasi gerektigi gorlisii hakimdir. Ancak
Ombudsmanin sadece bireylere idareden delil saglamak, mahkeme kararlarinin
uygulanmasimi saglamak ve yarginin idarl acidan islemesine yonelik elestiri ve

tavsiyelerde bulunmak yetkilerinin olmasi gerektigi de kabul edilmektedir.

Yine genel kabul goren uygulamaya gore ombudsmanin yasamaya iligkin yetkileri
bulunmamaktadir. Ancak ombudsman idarenin eylem, islem ve yOntemlerini
inceleyerek bunlardan insan haklarina, hukuka, iyi idare prensiplerine ve hakkaniyete
uygun olmayanlar1 parlamentoya rapor edecektir. Ombudsman yerindelik denetimi de

yapacaktir.

Ombudsmanin kamu yonetiminin kanunsuz islemlerini iptal etme veya idareye
kars1 herhangi bir yaptirim uygulama yetkisi yoktur. Ombudsman, diizenleyici hukukta,
yonetimin diizenleyici islemlerinde ya da idari yontemlerde eksikliklerin farkina varirsa

bunu parlamentoya ya da ilgili bakana bildirecektir.
Ombudsman kurumunun ortak 6zellikleri sdylece dzetlenebilir:

1.0mbudsman, anayasa veya yasa ile kurulmus, idareyi yasama organi adina

denetleyen, tarafsiz bagimsiz bir gorevlidir.
2.0mbudsman, adaletsizligi, idarenin kétii isleyisini dile getiren sikayetleri izler.

3.Bu kurumun, sorusturma acmak, -elestirmek, idarenin aksayan yonlerini
kamuoyuna aciklamak yetkisi vardir. Fakat tespit ettigi kotli davranis ve isleyisleri
diizeltmek yetkisi yoktur.

4.0mbudsmanin idareye mutlaka kars1 olmasi diye bir durum so6z konusu

degildir.'*

125 Rowat, Donald, The Ombudsman-Citizen’s Defender, London, George Allen and Unwin Ltd., 1968,
s.9.
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D. DUNYADA KAMU YONETIMININ DENETIMI

1. ULKE ORNEKLERI

a. FRANSA

Fransa’da kamu ydnetiminin denetiminde 6n planda olan “Mediateur” seklinde
ifade edilen bir kurumdur. Ombudsman kurumunun Fransa’da bir yansimasi olan
kurumun kuvvetler ayrimi ilkesine ters diisecegi diisiincesiyle baslangigta islemeyecegi
ileri stiriilmekte idi. Fransa’da idarenin denetimi, idari yollar ve idare mahkemeleri
eliyle uygulanmakta idi. Ancak idare ile halk arasinda bir aracinin atanmasinin 1972
yilinda hiikiimet tarafindan gerekli goriilmesi {izerine “Mediateur” kurumunun
kabulilyle Isve¢ ombudsmanindan belli yonleriyle ayrilan bir kamu denetciligi
olusturulmustur. Mediateur, Fransa’da tarafsizligi herkes tarafindan kabul edilen ve
idari deneyimi olan ve takdir goren kisiler arasindan hiikiimet tarafindan 6 aylik siire
icin atamasi yapilmaktadir. Mediateur, gorevinin ifas1 sirasinda yaptig islemlerden veya
sOyledigi sozlerden dolayr kovusturulamaz, aramaya tabi tutulamaz, tutuklanamaz ve
mahkum edilemez. Goriildiigii gibi Mediateur’un tam bir bagimsizlik i¢inde ¢alismasi

icin genis bir dokunulmazlik ortami hazirlanmgtir.'*

Mediateur’un yetkileri,
enformasyon, talimat, Oneri, emir ve disiplin yetkileri olarak belli bashklarda
siralanmistir. Mediateur’a basvuru i¢in kisinin, idari yollar1 tiiketmis olmasit ve
bagvurusunun bir parlamenter tarafindan iletilmesi gerekmektedir. Fransa’da yliksek
denetim modeli olarak Napoleonic model 6ngoriilmiistiir. Bu modelde; yliksek denetim
organi olarak kurulan kurum, idarenin islemlerinin yasalara ve mevzuata uygunlugun
denetlendigi ve yargilamasinin yapildig1 uygunluk bazl bir sistemdir.

Fransa, kita Avrupas: lilkelerine benzer bir sekilde tarihsel agidan ¢ok eskiye
gitmeyen yerel yonetimler sistemine sahiptir. Buna gore tlilkede ii¢ ayr tipte mahalli ve
bolgesel kuruluslar bulunmaktadir. Bunlar; bolgeler, departmanlar ve komiinler olarak
siralanabilir. Ayrica Paris kenti tasidigi 6zelliklerinden dolayi, ayr1 ve 6zel bir statiiye
sahiptir. Bu sistem temel yapisini, 1. Napolyon déneminden almistir ve 6zelliklerini
halen korumaktadir. Buna gore, tiim birimlerde, bir meclis, bir yiiriitme komitesi ve bir
yonetici  bulunmakta ve kanunlar c¢ergevesinde kendilerine diisen gorevleri
yapmaktadirlar. Merkezi yonetimin etkin bir vesayet denetimi bulunmaktadir.'”” Ancak

merkezi yonetim kesinlikle yerindelik denetimi yapmamaktadir. Bolge Yerel Yonetim

126 Oytan Muammer,”Ombudsman Eliyle idarenin Denetimi Konusunda Kiyasli Bir inceleme”, Danistay
Dergisi, S.19, Ankara, 1975, 5.209.
2 Nadaroglu, 5.207.
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Sayistaylar1 yaptiklar1 denetimlerde harcamalarin yerindeligini denetleyebilmektedir.
Bu harcamalarda israfa yol acilip acilmadigi gozetilmektedir. Sayisi bes olan yerel
sayistaylar, yaymladiklar1 yillik raporlarda yerel yoOnetimlerin hizmetlerini
harcamalarin1 degerlendirmekte ve kamuoyunu bilgilendirmektedirler. Bir anlamda
performans denetimi yapmaktadirlar.'*® Ulkede yerel sayistaylarla valilerin denetimi de
etkilidir. Fransa’da denetim alaninda 1982 tarihinde yapilan koklii reformlar sonucunda,
Bolge Denetim Midiirligi kurulmustur. Yerel yonetimlerin biitge denetimini bu kurum
yapmaktadir. Biitge denetiminin 6zel bir amaci bulunmaktadir. Kararlarin iptali degil,
bunlarin baska kararlarla degistirilmesi s6z konusudur. Biitge denetiminde genel
biitgenin kabulii ile ilgili zaman sinir1, biitgenin dengesi, kalemlerin tek tek belirtilmesi,
idari hesaplardaki acik durumu ve zorunlu giderlerin kayita gegirilmesi gibi hususlari
icermektedir.'”® Ulkedeki bu yeni denetim mekanizmasimin ozelligi, tim islemlerde
onceden onaylanmay1 kaldirmakta ve sadece esitlik nedeniyle ilgili birimi yirtirliikkten
kaldirma yetkisine sahip kilmaktadir. Buna gore yerel otoritelerin kararlar itirazsiz
olarak yiirtirliige girmekte, bu islemler herhangi bir 6n denetime tabi olmamakta ancak
daha sonra denetlenebilmektedir. Bu denetim yalnizca islemin hukukiligiyle ilgili olup,
islemin uygulanmasindan sonra devlet temsilcisi, hukuki bir otorite, idari mahkeme ve
daha sinirh lgiide Bélge Sayistay’r tarafindan yapilmaktadir. Ulkede mali denetimde
vesayet hafifletilmis fakat tamamen kaldirilmamastir. 130

b. INGILTERE

Anglo-Saxon gelenege sahip olan iilkelerde, ya da daha spesifik bir anlatimla
Westminster tipi hiikiimetlerle yonetilen lilkelerde Kamu Maliyesi Hukukun degil,
Ekonominin bir dali olarak algilanir. Bu yiizden de adi Kamu Ekonomisidir. Bu
anlayisa bagl olarak, pek ¢ok uygulama hukuki tasarruf bi¢iminde olmayan, yani
mevzuat sayllmayan dokiimanlarla yonetilip yonlendirilmektedir. Bu dokiimanlar el
kitaplari, rehber ve kilavuzlar gibi adlarla ¢ikarilan ve ilgili idare c¢alisanlarini
yonlendirmeyi, islerinde onlara yol gostermeyi, islerini en kolay ve etkin nasil

yapabileceklerini tarif etmeyi hedefleyen; ancak bizdeki gibi mevzuat da sayilmayan

128 pitler, Orhan, vd.; Il Diizeyinde Merkezi Idare-Mahalli Idare Gérev Béliisiimii, Tirk Belediyecilik
Dernegi Yay., Ankara, 1997. ) )
' CDLR, Yerel Yonetimlerde Mali Yonetim, Fransa ve Ingiltere Ornegi, Yerel Yonetimler Genel

Miidiirliigii, Ankara, 1995, s.39.

130 Yildirim, Ugur; “Tiirkiye ve Fransa Yerel yonetimlerinin Mali-Idari Politikalarinin Karsilastiriimas1”,

Tiirk Idare Dergisi, S.414, Mart 1997, 5.194.
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idari direktiflerdir. Her idare kendi hizmet ozelliklerine ve yonetim anlayigina gore,
kendi faaliyet alanlariyla ilgili el kitaplar1 ve kilavuzlarini gelistirip hizmete sunar.
Muhasebe El Kitabi, Tasinmaz Mal Yonetimi Kilavuzu, Varliklarin Elden Cikarilmasi
Rehberi bunlardan birkagidir. Bu tiir bir yonetim yaklasiminda iyi uygulama 6rnekleri
Oonem kazanir. Yani bir kamu idaresi, ¢erceve hukuk diizenlemelerinin i¢inde kalmak
sartiyla, kendi yonetim prosediirlerini gelistirip olustururken ve bu siirecleri rehberlere
ve el kitaplarina dontistiiriirken, ayn1 alanda faaliyet gosteren yurti¢i-yurtdisi, 6zel-kamu
her tiirden kurulusun ve meslek Orgiitlerinin tatminkar sonuglar verdigi kanitlanmis
deneyimlerinden de yararlanir. Bu yolla olusturulan prosediirler mevzuat sayilmaz. Hal
bdyle olunca da bir muhasebe hatasi veya satinalma prosediirlerine aykirilik, denetim
cephesinden bakildiginda, cezalandirilmasi gereken ve dolayisiyla da denetgiler
tarafindan verdigi zarar1 sorumlusuna ddettirmek i¢in hararetle pesine diisiilen bir hukuk
ihlali sayilmaz. Aktarilan big¢imdeki bir yOnetim anlayisinin egemen oldugu bir
ortamda, denetim sonucunda bulunan hatalardan Onemli sayilanlarinin, diizeltici
tedbirler alinmak {izere raporlanmasi denetimin dogal bir sonlanma bic¢imidir.
Ingiltere’de kamu ydnetiminin denetimi birka¢ yoldan yapilmaktadir. Denetim
sisteminde; esas olarak i¢ denetim yapisi goze carpmaktadir. Kamu birimlerinde
denetim komitesi bagskan1 ve i¢ denetim yoneticisi denetim i¢in kurulan birimlerin
basindaki kamu gorevlileridir. Ayrica, 1961°den itibaren “Parlamento Komiseri” adiyla
anillan ombudsman benzeri bir kurum kamu yOnetiminin denetiminde faaliyet
gostermektedir. Parlamento Komiseri, kralice tarafindan parlamentoya yazilan bir
mektup ile atanir. Parlamento Komiseri Avam Kamarasi ve Lordlar Kamarasi tiyesi
olamaz. Komiser gorevini yasalara uygun bir sekilde yaptig1 siirece gorevi 65 yasina
kadar gorevinin basinda kalir. "*'ingiltere’de yiikse denetim sistemi olarak Westminster
model Ongoriilmiistir. Kamu yonetiminin yiiksek denetimi i¢in kurulan kurumda,
uzmanlagmis denetim elamanlarindan yararlanilarak parlamentolara periyodik raporlar
hazirlanmaktadir.

Ingiltere’de kamu ydnetiminin en Onemli birimini yerel ydnetimler
olusturmaktadir. Ingiltere, yerel yonetimlerde ademi merkeziyet usuliiyle yonetimi

saglayan ilk iilke olma 6zelligini de tasimaktadir. Ayrica Avrupa iilkeleri arasinda bu

B3t Kaya, Ali, Devlet Denetleme Kurulu, Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Y6netimi
Boliimii Doktora Tezi, Istanbul, 1992, s.36.
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durumunu devam ettiren ve basarili olan ender iilkelerden birisidir.'** ingiltere bu
basarisin1 kurmus oldugu yerel yonetim sistemine baglidir. Her ne kadar 6zerklik ¢ok
fazla olsa da, yerel yonetimler iizerindeki merkez denetimi agirligin1 her zaman
hissettirmistir. Ingiliz yerel ydnetimleri, iilke, iiniter devlet statiisiinde bulunmasina
ragmen, Ornegi baska lilkelerde goriilmeyen bir 6zellige sahiptirler. Yerel yonetimlerin
yargi yetkisi bulunmaktadir."”® ingiliz yerel yonetimlerin bu en énemli 6zelligi, bu
birimleri oldukca ayricalikli bir konuma getirmektedir. Ingiltere’de yerel ydnetimlerin
denetimi daha c¢ok mali alanda olmaktadir. Bu alanda iki denetim tiirlinden
bahsedilebilir. Bunlardan i¢ denetim, genelde yerel yonetimin mali isler mudirliigi
biinyesinde, ilgili birimde inceleme yapmak, 6neride bulunmak ve koruyucu énlemler
almak tizere yaratilan bir hizmet olup, iist diizey yonetimden bagimsiz olarak calisir.
Son yillarda iilkede yapilan i¢ denetim, performans denetimi ve degerlendirmesini de
kapsammna almaya baglamistir. Ulkede ayrica, yerel ydnetimler igin; gorevleri
hesaplarin dogrulugu ve yasallig1 hakkinda rapor vermek, i¢ denetim ile mali denetimin
yetersizligini gozden gecirmek, i¢ denetimin etkinligini incelemek, performans
denetimini saglamak icin gerekli genel diizenlemeleri gézden gec¢irmek olan dis
denetciler bulunmaktadir. Bakanlikca atanan dis denet¢iler, denetimleri ile ilgili
sonuclart yasama organinin temsilcilerine rapor eder. Dis denetci raporlarinda,
hesaplarin, harcamalarin yasa hiikiimlerine uygun yapilip yapilmadigini, gelirlerin
yasalara gore elde edilmesini, gerekli muhasebe kurallarina uyulup uyulmadigini,
yonetimin etkin ve verimli calisip ¢alismadigini agikhifa kavusturmaya calgirlar.”**
Ulkede yerel yonetimler iizerindeki dis denetim de iki sekilde gerceklesmektedir.
Birincisi ilce teftisidir. Ulke ilgelere boliinmiistiir ve bir ilge miifettisi, her bir ilge
yonetiminin hesaplarini denetlemek iizere atanir. Dis denetimin ikinci sekli muvatakath
teftistir. Burada bakan, yerel muhasebe sirketlerinde calisan gorevliler arasindan segilen
miifettisi onaylar. Bu miifettisler, yerel yonetimlerin toplamakla yiikiimlii olduklari
vergileri yeterince toplayamadiklar1 zaman, konuyu bakana rapor etmek zorundadirlar.
Ingiltere’de bu sisteme 1983 yilinda yeni bir denetim kurulu daha eklenmistir. Bu teftis
kurulu, sanayi odasindan, yerel yonetim ve ticaret odalarindan gelen, hiikiimet

tarafindan atanmis 15 {iyeden olusur. Boyle bir kurul olusturmanin amaci, miifettislerin

132 Munro, W. Bennet; “ingiliz Belediyelerinin Tarihi”, Tiirk idare Dergisi, $.202, Ocak-Subat 1952,
s.115.

133 Nadaroglu, Halil; Yerel Yonetimler, Felsefesi, Ekonomisi, Uygulamast, Istanbul, 1978, s.193.
134 CDLR, Yerel Yonetimlerde Mali Yonetim, Fransa ve Ingiltere Ornegi, s.97.
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bagimsizliklarini artirmak, sisteme daha ¢ok 6zel sektor kokenli miifettisleri getirmek
ve yerel yonetimler maliyesinde etkinligi artirmaktir. Kurul incelemelerine karsilik
olarak her yerel ydnetim bakanma yillik muhasebe raporu sunar. Ingiltere yerel
yonetimlerin teftisi bakimindan on bes bolgeye ayrilmistir. Her bdlgenin basinda bir
bolge miifettisi bulunur. Bolge miifettisine yeterli sayida kidemli miifettis, yardimci
miifettis ve sekreterlik kadrosu yardim eder. Miifettisler, merkezde Icisleri Bakanlig
blinyesinde yer alan ancak teknik olarak ondan ayri bir birim olan Bdlgesel Hesap
Miifettisligi Teftis Kuruluna bagli olarak cahsirlar.'*
¢. AMERIKA BIRLESIiK DEVLETLERI

Amerika Birlesik Devletleri’nde kamu yOnetiminin denetimini, hem federal devlet
hem de eyaletler agisindan degerlendirmek dogru olacaktir. Amerika Birlesik Devletleri
Sayistayi, Birlesik Devlet yonetiminin yasama bdliimii igerisinde yer alan bagimsiz bir
kurumdur. Genellikle “Kongrenin Inceleme Kolu” olarak bilinen Sayistayin amaci,
Amerikan halkinin menfaatleri dogrultusunda Federal yoOnetimin hesap verme
sorumlulugunun gii¢lendirilmesine ve performansinin gelistirilmesine yardimci
olmaktir. Bu hedefler dogrultusunda Sayistay vergi miikelleflerinden toplanan vergilerin
nasil harcandigini inceler. Yasa yapicilara ve kurumlarin {ist yoneticilerine federal
yonetimin daha iyi ¢aligmasini saglamak iizere Onerilerde bulunur. Sayistay Kongre
temsilcilerine profesyonel, objektif, gerceklere dayali, partizan olmayan ideolojik
olmayan, dogru ve dengeli bilgi saglamaktadir. Sayistay ayrica hiikiimet programlarinin
ve politikalarinin gelistirilmesi i¢in 6nerilerde bulunur.

Birinci Diinya Savasindan kalan borglar i¢in, Birlesik Devletler Kongresi 1921
yilinda bir kanun ¢ikardi. Biitce ve Muhasebe Kanunu olarak bilinen bu kanun,
Baskanin yeni kurulan Biit¢e Biirosunun yardimiyla yillik federal biit¢e hazirlamasi
yikiimliiliglinii getirmek suretiyle, federal harcamalar iizerinde daha genis kontrolleri
zorunlu hale getiriyordu. Ayrica bu kanun, yasama boliimii igerisinde federal gelirlerin
nasil harcandigin1 inceleyen Genel Muhasebe Ofisini de (GAO) kurmustu. GAO
(Sayistay), kurulusunu izleyen ilk donemlerinde genellikle belge denetimi yapmakta idi.
Denetimi yapan kisiler federal kurumlarin 6deme ve satin alimlarin1 gosteren belgeleri
incelemislerdir. Ikinci Diinya Savasindan sonra GAO, kamusal faaliyetlerin verimlilik

ve tasarruf yoniinii de incelemek gibi daha kapsamli ve performansa yonelik denetim

135 OZARSLAN, Mustafa; “Ingiltere’de Yerel Yénetimler Maliyesi”, Tzirk Idare Dergisi, Y.66, S.404, Eyliil 1994,

196-197.
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faaliyetlerine baslamiglardir. Ayrica GAO, devletin rutin faaliyetlerini inceleyip
raporlamanin yani sira politika yapicilarin1 ve kamuoyunu hem halkin karst karsiya
oldugu muhtemel, mevcut tehlikelere ve farkli yiikse riskli alanlar hakkinda
uyarmaktadir.'*°

Amerika Birlesik Devletleri, yerel yonetimlerin denetimi agisindan drnek teskil
etmeyen bir yapiya sahiptir. Ulkede mevcut 51 eyalet, yerel yonetimler iizerinde kendi
inisiyatiflerine dayanarak yaptirimlar uygulayabilmektedirler. Ancak, ABD yerel
yonetimlerine en genis kapsamli Ozerkligi taniyan iilkeler arasinda en oOnlerdedir.
Federal devlet yapisi, yerinden yonetim anlayigini biitiin yonetim mekanizmasina hakim
kilmigtir. Bundan dolay1 iilkede, yerel yonetimlerin, tiirleri, organlari, gorevleri,
personeli ve maliyesi gibi konularda bir 6rneklik mevcut degildir. Ancak ABD yerel
yonetimlerinin kendine 6zgli bazi 6zellikleri bulunmaktadir. Yerel yonetimler, c¢esitli
tiye devletlerde degisik fonksiyonlara sahip, bazen degisik isimlerde bulunmaktadirlar.
Bazi birimler, bazi devletlerde bulunmamaktadir. Bazen ayn1 fonksiyonu yerine getiren
birimler farkli devletlerde farkli isimler alabilmektedirler. Ancak genel olarak iilkedeki
yerel yoOnetimleri siniflandiracak olursak; Bolgeler (Counties), Belediyeler
(Municipalities), Kasabalar (Townships), Okul Bolgeleri (School Districts), Ozel
Bélgeler (Special Districts)."*” Boylesine hizli biiyiiyen ve oldukga genis kapsama sahip
olan yerel yonetimleri merkezden denetlemek ¢ok zordur. Zaten bdyle de olmamistir.
Ulkede yerel yonetimler iizerindeki asil denetim yetkisini eyalet yonetimleri kullanir.
Gerek atanan gerekse kadrolu denetim elamanlari, yerel yonetimlerin harcamalar1 ve
islemleri lizerinde denetim yapmaktadirlar. Ancak denetimin igeri8i, eyaletten eyalete
degisebilmektedir. Dolayisiyla denetim siirecinden benzer ve bir 6rnek slirecten

bahsetmek olduke¢a gii¢lesmektedir.

2. DENETIMLE iLGILI ULUSLARARASI KURULUSLAR
II.Dlinya Savasindan sonra diinyada hizlanan kiiresellesme ve bdlgesel
biitiinlesme siiregleri, ulusal ve uluslararasi politik yapilar1 ciddi bir bicimde sarsmaya
ve daha onceki donemlerde mutlak bir anlamda kullanilan ulusal egemenlik ilkesini
asindirmaya basladi. Soguk savasin sona ermesi ve bazi devletlerin ¢okmesi veya

dagilmasi sonucunda, egemenlige iligkin tartismalar yogunlagarak egemenlik krizinden

136 Wakler, M.David, “Amerika Birlesik Devletleri Sayistay1”, Cev. Miislim Parlak, Sayistay Dergisi,
S.58, 2005, s.137.
7 Nadaroglu, s.166.
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s0z edilmeye baslandi. Bu bulgular, siyaset biliminin kavramsal ¢ergevesini de sarsarak,
gerek ulusal gerekse uluslararasi diizeyde yeni diizenleme mekanizmalart sorununu
giindeme getirmistir.'*® Bu baglamda, devletlerin egemenlik yetkilerinin simirlarinin
daralmas1 yonilindeki egilim, uluslararasi denetimin yetkisini ve kapsamini
genisletmistir. Ulusal yonetimlerin eylem ve igslemleri, ulusal sinirlar diginda yer alan ve
sayilar1 giin gectikge artan unsurlarin etkin denetimine agilmak zorunda kalmislardir.
Ulusal denetim kurumlar1 da kendi aralarinda olusturduklari ulusal sinirlar1 asan
orglitler vasitasiyla uyguladiklar1 denetime uluslararasi bir nitelik kazandirmaya

? Uluslararas: orgiitlenmenin yayginlasmasi ile ulusal devletlerin

calismislardir."
verdikleri 6denekleri kullanan bu 6rgiitlerin mali yapilarinin ve idari iglemlerin denetimi
onem kazanmaya baslamistir. Ote yandan, bu orgiitlerde kurulan sistemli ilislerin bir
sonucu olarak, iiye iilkelerin istlendikleri yiikiimliiliikleri ne oOl¢lide yerine
getirdiklerinin incelenmesi de uluslararasi denetim alaninin ve uluslararast denetim
birimlerinin genislemesine, yaygmlasmasina yol agmistir.'*°

a.Uluslararasi Yiiksek Denetleme Kuruluslar Orgiitii INTOSAI)

INTOSAI, Birlesmis Milletlere ya da Birlesmis Milletlerin uzmanlik
kuruluglarina tiye iilkelerin yiiksek denetim kuruluslarinin bir orgiitiidiir. 1953 yilinda
Kiiba/Havana’da toplanan Kongrede 34 {ilkenin katilimiyla kurulmus olup, iiye sayisi
giinimiizde 186’e¢ ulasmistir. INTOSAI'nin; OLACEFS, AFROSAI, ARABOSAI,
ASOSAI, SPASAI, CAROSAI, EUROSAI olmak iizere yedi adet bolgesel birligi
bulunmaktadir. INTOSAI’ye ancak yiiksek denetim kuruluglar1 {iye olabilmektedir.
Yiiksek denetleme kurulusu sayilmanin temel kosulu, yasayla kurulmus ve parlamento
adma denetim yapiyor olmasidir. Statiisii geregince INTOSAI’ye her iilkeden sadece
bir yiiksek denetim kurulusu iiye olabilmektedir. Sayistay 1965 yilindan bu yana
INTOSAT’in iiyesidir. Ayrica Sayistay, ASOSAI ve EUROSATI’ye de iiyedir.

INTOSAI'nin amaci, yiiksek denetleme kurumlar1 arasindaki iliskileri
gelistirerek giiclendirmek, 6zellikle kamu mali denetimi alaninda bilgi ve goriis alis

verisi ile deneyimlerin paylasilmasini saglamak, gereksinim duyulan alanlarda tiyelerine

destek vermektir. INTOSAD'nin 9. Uluslararas1 Kongresi’nde benimsenen Denetim

138 Senarclens, Pierre, “Governance and the Crisis in the Mechanisms of Regulation”, International Social
Scince Journal, No:155, March 1998, s.81.

139 Sanal, Recep, Tirkiye'de Yonetsel Denetim ve Devlet Denetleme Kurumu, TODAIE Yaymlari,
Ankara, 2002, s. 43.

140 Kose, s. 27.
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Kurallarmin Ana Hatlarina iliskin Lima Deklarasyonu, kamu denetiminin Magna
Carta’s1 olarak kabul edilmektedir.'"'

2.i¢ Denetciler Enstitiisii (The Institute of Internal Auditors - ITA)

Ic Denetgiler Enstitiisii, kurumsal ve kamusal orgiitlerin boyutlarmin ve
karmagikliginin artmasi sonucu ortaya c¢ikan i¢ denetimdeki biiylimeye ve yeni idari
ihtiyaclara cevap olarak 1941 yilinda New York’ta kurulmustur. Enstitii, 1944’de
Toronto’da ABD disindaki ilk birligini, 1948°de de Londra’da Avrupa’daki ilk birligini
kurmustur. IIA, giinlimiizde diinya ¢apindaki yaklasik 90,000 iiyesine i¢ denetim, i¢
kontrol, IT denetimi gibi konularda hizmet vermektedir. Ayrica enstitli, i¢ denetime
iligkin standartlarin ve etik kurallarin belirlenmesi ve gelistirilmesi konusunda
katkilarda bulunmaktadir. Enstitii tarafindan verilen I¢ Denetgi Sertifikasi tiim diinyada
gecerli bir belge niteligindedir.'*?

3.Treadway Komisyonu Sponsor Organizasyon Komitesi (The Committee
of Sponsoring Organisations of the Treadway Commission - COSO)

COSO, mali raporlamanin is ahlaki, etkili i¢ kontroller ve kurumsal yonetim
araciligiyla kalitesinin artirilmasini amag¢ edinmis goniilli kuruluslarin bir araya gelmesi
ile olusturulmustur. 1985 yilinda Hileli Mali Raporlama Uzerine Ulusal Komisyonu
desteklemek tizere kurulmustur. COSO tarafindan hazirlanan i¢ kontrol modeli, Avrupa
Birligi tlkeleri basta olmak lizere birgok gelismis lilkeye ilham kaynagi olmustur.
COSO Modeli i¢ kontrol sistemlerine iliskin standartlarin temelini olusturmaktadir. Bir
i¢ kontrol modeli olan COSO’da i¢ kontrol sisteminin ana hedefleri; Organizasyonun
etkin ve etkili isler yapmasini, gilivenilir mali raporlar hazirlamasint ve mevzuata

uyumunu saglamaktir,'*

! http://www.intosai.org/en/portal/about_us/
2 http://www.theiia.org
3 http://www.coso.org
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IKiNCi BOLUM

TURK KAMU YONETIMINDE DENETIM

I- TURK KAMU YONETIMINDE DENETIM KURUMUNUN EVRIiMi

A- CUMHURIYET ONCESI DONEM

1. Anadolu’da Osmanlr’dan Onceki Dénem

Osmanli Imparatorlugundan énce Anadolu’da hiikiimranlik siirmiis olan Biiyiik
Selguklular ve Anadolu Selguklularinin devlet yapisinda yer alan “Divan-iil Israf” ya da
“Divan-1 Misrif” adi verilen kurumun islevi, bugilinkii Sayistay”in islevine oldukca
benzemektedir. Devletin veya Imparatorlufun hem merkezi hem de tasra idari
birimlerinin mali islerinin denetimi Divan-iil Israf’a aitti. Divanin basindan “Israf-1
Memalik”, “Miisrif” gibi isimlerde anilan bu Divan baskani bulunurdu. Divan baskani
“Naib” adi verilen denetgilerini gerektiginde sehir ve kasabalara gondererek mali ve
idari islemlerin denetlenmesini saglardi. Naiblerin yerinde yaptig1 denetimler sonucunda
hazirlanan raporlar Divan-iil Israf’a sunulmakta ve burada denetim konusunda daha
tecriibeli kisiler tarafindan incelendikten sonra raporlar onaylanmak iizere Divan
baskanina sunulmakta idi.'**

2. Osmanh Imparatorlugu Dénemi

Osmanli Devletinde Tanzimat donemine kadar, gerek yiikselme ve duraklama
doneminde gerekse gerileme doneminde mali yapinin isleyisi 6nem kazanmis ve bazi
diizenlemeler yapilmistir. Ancak bu mali yapi igerisinde gelir ve giderlerin denetiminin
saglanmasi hususunda pek fazla bir sey yapilmamistir. Osmanli Imparatorlugunun genel
yonetim orgiitii 6zellikle II. Mahmut doneminde (1808-1839) yapilan reformlarla 6nemli
degisikliklere ugramis, Avrupa’daki uygulamalardan esinlenerek Divan-1 Hiimayun
kaldirilip, yerine bakanliklar (nezaretler) kurulmaya baglanmistir. Devletin gelir ve
giderlerinin denetimi konusunda girisimlerin Tanzimat doneminde gliclenmeye
basladigi, bu donemde denetimin kurumsal g¢ercevesinin olusturulmaya baslandigi
bilinmektedir. Sayistay’in kurulmasi da bu donemde devletin gelir ve giderlerinin

denetimi, mali yapinin gii¢lendirilmesi i¢in baslatilan ¢abalarin bir iiriinii olmustur.

14 Uzungarsily, s. 98.
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Tanzimat’tan sonra Tiirk yonetim sisteminin yeniden diizenlenmesinde etkili
olan Fransiz sistemi, denetim alaninda da kendini gostermistir. Zamanla bakanliklarin i¢
orglitlenmesinde “Teftis Subesi” adinda subeler olusturularak, denetim hizmetleri bu
birimler tarafindan yiiritilmeye baslanmis ve denetim islerini yapmak igin
gorevlendirilenlere de “miifettis” denilmistir. Ilk denetim birimleri Dahiliye, Maliye ve
Adliye Vekaletlerinde kurulmus olup, bu donemdeki siyasi yapiya kosut olarak denetim
hizmeti de otokratik dl¢iitlerle calismugtir.'*

Tirk denetim sistemindeki en eski denetim birimleri Miilkiye ve Maliye Teftis
Kurullaridir. Miilkiye Teftis Kurulu’nun tarihi 1837 yilina kadar gitmektedir. Bu
donemde Dahiliye Nezareti bilinyesinde bir teftis subesi olusturuldugu ve o6zellikle
Balkanlardaki azinliklarin sorunlarinin belirlenmesine iliskin denetimlerin bu subedeki
memurlarca yiiriitiildiigli, 1897 yil1 Salnamesinde ise “Miilkiye Miifettisligi” unvanina
yer verildigi anlasilmaktadir. 1901 yilinda da bazi vilayetlerde miifettiglikler
kurulmustur.'*®

Miilkiye Teftis Kurulu’nun olusmaya baslamasi, Icisleri Bakanligi’nin merkez
orgitiiniin 1880’11 yillarda kurulmaya baslandig1 yillara kadar uzanir. Genis bir alana
yayilan Osmanli Imparatorlugunun topraklarmnda mahalli denetim gereksinmesinin
ortaya ¢ikmasi ile birlikte, 1901 yilinda Edirne, Selanik, Manastir, Kosova, Iskodra ve
Yanya illerinde miifettisliklerin kuruldugunu gériiyoruz. 1913 tarihli Idare-i Umumiye-i
Vilayet Muvakkat Kanununa dayanilarak umumi miifettiglikler kurulmus, 1915
tarithinde Teftis Heyeti Miidiirliigii dogrudan bakana bagli bir genel miidiirliik haline
getirilmis, 1930 yilinda yiiriirliige giren 1624 sayili kanun ile kurulun gérev ve yetkileri
belirlenmistir. Son diizenleme ise 1985 tarihli ve 3152 sayil Icisleri Bakanliginin
Teskilat ve Gorevleri Hakkindaki Kanun ile yapilmustir.'’

Sayistay, Osmanli Imparatorlugunda 1839°da baslayan “islahat” ¢abalarmin bir
irtinii olarak, “her devlette oldugu gibi umur-u hisabiyenin bir mahkeme-i kiibraya
havalesi” gereginden hareketle, devlet parast ve mallarina tasarruf edenlerin
hesaplarinin her yil denetlenmesi ve yargilanmasi amaciyla hem Meclis-i Mebusan’dan
hem de hiikiimdar ve hiikiimetten bagimsiz bir denetim ve yargi mercii olarak 1862

yilinda Divan-1 Ali-i Muhasebat adiyla kurulmustur.

145 Coskun, Giilay, Devlet Biit¢esi, Turhan Kitabevi, Ankara, 1997, s. 258.

146 feisleri Bakanhg, I¢isleri Bakanligi Teftis Kurulu Arastirma Raporu, ig-Diizen Projesi, C.1, Miilkiye
Teftis Kurulu Kitaplig: Kayit No:29, Ankara, Nisan 1970, s. 1.

7 Uzungarsil, ismail Hakki, Osmanli Devieti Teskildtinda Medhal, Tiirk Tarih Kurumu Yayinlari,
Ankara, 1984, s. 44
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Tanzimat donemine kadar Osmanli Imparatorlugu yapisi icerisinde Divan-1
Israfa rastlanilmamakla birlikte Sayistay’mn gérevleri Defterdarlik biinyesinde bulunan
Bas Muhasebe Kalemi, Ruzname Kalemi, Basg Baki Kullugu gibi birimlerce yerine
getirilmistir. Ancak defterdara bagli olarak ve onun adina islevlerini yliriiten bu
birimleri gergek anlaminda Sayistay olarak nitelendirmek miimkiin degildir.'*®

Duraklama ve gerileme donemlerinde mali yapinin giiclendirilmesi amaciyla
kurulan Meclis- Hazain (Hazine Meclis-i Alisi) gibi birtakim kuruluslar da esas
itibariyle mali islerin diizenlenmesi amaciyla kurulmus, bu arada hazine islemlerinin
denetlenmesi gorevini de yapmistir. Ancak bu tiir kuruluslar Sayistay’in gorevlerinden
bir kismini yiiriitmiis olmakla birlikte, asil amaci1 denetim degildir.149

1800’li yillarin baglarina kadar en yiiksek denetim makami Basbaki Kullugu
iken, 1838 tarihinde Maliye Nezaretinin kurulmasindan sonra bu yetki ve gérev maliye
miifettislerine verilmis; ancak miistakil bir miiessese tarafindan yiiriitiilme zarureti
goriildiigiinden, 1840 tarihinde Meclis-i Muhasebe-i Maliye’ye, bir kisim gorevler de
1851 tarihinde kurulan Zimemat Komisyonuna devredilmistir. Bu da yiirlimeyince
denetim hususu 1858 yilinda kurulan Meclis-i Muhasebe’ye havale olunmustur. Meclis-
i Muhasebe, Divan-1 Muhasebat kuruluncaya kadar bu vazifesini ifa etmistir.'>

Padisaha yargi, yonetim ve yasama konularinda danismanlik yapmak iizere
kurulan Meclis-i Valayr Ahkam-1 Adliyenin bir ihtisas komisyonu olarak 1840 yilinda
kurulan bu Meclis’in, Sayistay’in ilk ¢ekirdegini olusturdugu sdylenebilir."!

Kirim Savasi ile birlikte hazine agiklarinin siirekli sorun olusturmasi, yeni
¢Ozlim arayislarin1 giindeme getirmis ve bunun sonucunda 1859 yilinda Islahat-1 Maliye
Komisyonu kurulmustur. 1860 yilinda Meclis-i Hazain adin1 alan bu komisyon da
Sayistay’in bazi1 gorevlerini listlenmistir.

Mali diizenin saglanmasi ve biitce agiklarinin 6nlenmesi amaciyla girisilen
cabalardan etkin sonu¢ alinamamasi iizerine, daha koklii 6nlemler alinmasi yoluna
gidilmis ve Padisah Abdiilmecit’in 1862 yilinda yaymladigi Hatti Hiimayun {izerine
Padisaha sunulan arz tezkeresinin kabulii ile 29 Mayis 1862 tarihinde Sayistay
kurulmustur. Bu arz tezkeresinde devletin gelirlerinden fazla harcama yapmamasi,

dairelerce yapilan harcamalarin yil sonlarinda ilgili memurlar tarafindan hesabin

'8 Giirhan, H.Hiiseyin, “Sayistay’in Tarihsel Gelisimi”, Sayistay Dergisi, 135. Kurulus Y1ldoniimii Ozel
Sayisi, 1997, s. 37.

199 Sayistay, Cumhuriyetin Ellinci Yilinda Sayistay, Sayistay Yaymlari, Ankara, 1973, s. 11.

10 Akgiindiiz, Ahmet, Arsiv Belgeleri Isiginda Sayistay Tarihi, Sayistay Yayinlari, Ankara, 1997, s. 139.
" Bilgen, Pertev, “Sayistay’in Yargi Diizeni I¢indeki Yeri”, 7. U.SBF Dergisi, Nisan, 1994, s. 37.
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verilmesi ve bunu saglamak iizere her devlette oldugu gibi Divan-1 Muhasebat adiyla
yiice bir mahkeme kurulmasi gerektigi belirtilmistir. 1863 tarihli bir Nizamname ile
Divan-1 Muhasebat bir Bagkan ve yedi liyeden ve dort miimeyyizden olusan bir yapiya
kavusturulmus, bu gorevlilerin Padisah iradesiyle atanacagi, gorevlerinden kendi
istekleri ile ayrilmadik¢a higbir kimse ve makam tarafindan alinamayacagi gibi
diizenlemeler getirilmistir.

Tirk denetim sisteminde onemli yeri olan diger bir kurulus ise 1862 tarihinde
Divan-1 Ali-i Muhasebe adiyla kurulan Sayistay’dir. Sayistay’in kurulmasi ilk meclis
olan Heyet-i Mebusan’dan dnceye rastladigindan, o donemlerde yaptig1 incelemelerin
sonuglarint Maliye Bakanligi’na vermekle ylikiimli tutulmustur. Sayistay, 1876 Kanuni
Esasi’si ile anayasal bir kurum haline getirilmis, bu asamadan sonra yaptigi
incelemelerin sonuglarini Meclise sunmakla gérevlendirilmistir. 1878 tarihli Kararname
ile Sayistay’in kurulus ve isleyisi yeni esaslara baglanmis, ancak denetim faaliyetlerinin
konusu ve kapsami pek degismemistir. Kararname Hazineye tabi tiim kurumlara yani
askeri ve milki idarelerdeki devlet emvalini almaya ve harcamaya memur edilmis
olunan kamu gorevlilerince tutulan hesaplarin harcamalardan sonra denetlenmesi
ongoriilmiistiir. 1885 yilinda yapilan bir diizenlemeyle Maliye Teftis Kurulu Sayistay’a
baglanmis ve 3 yil kadar Sayistay biinyesinde kalmistir. Cumhuriyet doneminde 1923
yilinda ¢ikarilan Divan-1 Muhasebatin Sureti Intihabina Dair Kanunun ile Sayistay
yeniden yapilandirilmistir.'>

1865 tarihli Nizamnamede, biitiin eyalet ve kazalarla merkezde bulunan
Hazineye tabi kurumlarin gelir ve giderleri ile muhasebe kayitlar1 ve diger islemlerinin
her yilin sonunda Sayistay’in Maliye Dairesi tarafindan denetlenecegi belirtilmistir.
Buna gore denetim nakit hesaplar1 {izerinde ve harcamalardan sonra yapilmakta;
giderleri Hazineden karsilanan biitiin idareleri kapsamaktadir. Ancak yetirli teskilat ve
biitce olmamas1 nedeniyle bu denetim sadece merkez (Istanbul) hesaplari iistiinde
yapilmus olup, tasra hesaplarini denetlemek miimkiin olamanustir.'>

1910 yilinda ¢ikarilan “Usulii Muhasebeci Umumiye Kamu Muvakkati” ile
harcamadan once vize ile harcamanin merkezde ve tasrada yapilmasina iligkin hiikiimler
getirilmistir. Ancak Sayistay’in o gilinkii yapis1 geregince yalnizca merkez hesaplari

denetlenebilmis, tasradaki hesaplarin denetimini ise kamu gorevlilerin bulundugu

152 Kose, s. 18.
'3 Sayistay, Cumhuriyetin 50 nci Yilinda Sayistay, s. 77

66



mabhallerde kurulan 6zel komisyonlar araciligi ile denetimi yoluna gidilmistir. Bu usulde
komisyonlarin  “tetkikati  evveliye icrasi” seklinde hesaplar1  inceleyerek
diizenleyecekleri tutanaklar1 Sayistay’a gondermeleri ve tutanaklarin incelenmesi ile de
hesaplarin  denetlenmis olacagr Ongoériilmiistiir. Bu arada bazi illere “divan
miimeyyizleri” gonderilerek hesaplarin yerinde incelenmesi yapilmistir.'>*

Imparatorluk dénemindeki denetim, belirtilen usul ve esaslara gore nakit
hesaplarina inhisar ettirilmis, mal denetimi yapilip yapilmadig1 konusunda yeterli bilgi
bulunmamaktadir. Imparatorlugun II. Mesrutiyet dénemindeki harcamadan once vize ile
merkez ve tasrada harcamadan sonra yapilan denetim usulii, Istanbul Hiikiimetinin

kaldirmasina kadar devam etmistir.155

B- CUMHURIYET SONRASI DONEM

Cumbhuriyet doneminde Tiirk denetim sistemindeki en biiyiik yenilik kamuya ait
ozerk biitceli kuruluslarin denetiminde yapilmigtir. Osmanli Imparatorlugu’ndan
devralinan veya Cumhuriyet donemi boyunca cesitli yasalarla kurulmus bulunan
ekonomik nitelikteki kamu isletmelerinin, kurulus, yonetim ve denetimleri bakimindan
ortak bir sisteme baglanmalar1 i¢in 1938 yilinda 3460 sayili Sermayesinin Tamami
Devlet Tarafindan Verilmek Suretiyle Kurulan Iktisadi Tesekkiillerin Teskilat1 ile Idare
ve Murakabeleri Hakkinda Kanun yiirtirliige konulmustur. Bu yasayla Bagbakanliga
bagl olarak kurulan “Umumi Murakabe Heyeti” iktisadi devlet tesekkiillerini ve baglh
kuruluglarimi1 idari, mali ve teknik acilardan denetlemekle gorevlendirilmistir. Bu
denetimin iktisadi devlet tesekkiillerinin amaglarina, ticari ve siai gereklere uygun ve
verimli bir bi¢imde ¢alisip calismadiklarinin arastirilmasi, maliyet hesaplart tahlil
edilerek hazirlanacak denetim raporunun Iktisadi Devlet Tesekkiilleri Umumi Heyeti’ne
sunulmasi bi¢iminde yapilmasi Ongoriilmiistiir. Siyaset¢i ve biirokratlardan olusan
karma kurul niteligindeki Umumi Heyet, ayn1 zamanda KiT’lerin hesaplarini aklama
makami olarak gorevlendirilmistir.

Devletin ekonomi yOnetiminin toplu bir bigcimde Maliye Bakanligi tarafindan
yiriitildiigi donemde, kamu ya da 6zel sektore yonelik tiim mali denetim yetkileri de
Maliye Teftis Kurulu'nda toplanmisti. Ancak ekonomik yasamin gelisen ve degisen

kosullar1 karsisinda, denetim de konular bakimindan uzmanlagsmaya gidilmesi geregi

1 Sayistay, Cumhuriyetin 50 nci Yilinda Sayistay, s. 78
13 Sayistay, Cumhuriyetin 50 nci Yilinda Sayistay, s. 79
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ortaya c¢ikmistir. Bu baglamda, Devletin zaman igerisinde giderek artan finansman
gereksinimi nedeniyle yeni vergiler salindikga, tarh ve tahakkuk temel olusturacak mali
gostergelerin gilivenilirliginin denetimi de 6nem kazanmistir. Bu dogrultuda, Maliye
Bakanlig1 biinyesinde 1933 yilinda Bankalar Yeminli Murakiplari Kurulu ve 1945
yilinda Hesap Uzmanlart Kurulu gibi uzmanlik denetimi yapan birimler
olusturulmustur.

Yonetimin hukuka uygun, diizenli ve verimli bir bi¢imde ylriitiilmesini ve
gelistirilmesinin ~ saglanmast  amaciyla 1981 yilinda 2443 sayili  Yasayla
Cumbhurbagkanligi Devlet Denetleme Kurulu olusturulmustur. S6z konusu kurul 1982
Anayasasinin 108 inci maddesiyle de anayasal bir statiiye kavusturulmustur.

Cumhurbagkanligi Devlet Denetleme Kurulundan esinlenerek denetim sistemine
1984 yilinda Bagbakanlik Teftis Kurulu katilmistir. Kurul, 3056 sayili Basbakanlik
Teskilat1 Hakkinda Kanun ile kurulmus olup, tiim kamu kurum ve kuruluslarin, iktisadi
tesebbiislerin etkin bir bigimde teftis edilmesi hususunda genel prensipleri tespit etmek
ve personelin verimli caligmasini tegvik edici teftis sistemini gelistirmek; her tiirli
inceleme, aragtirma, sorusturma yapmakla gorevli kilinmistir.

1996-2000 yillarin1 kapsayan VII. Bes Yillik Kalkinma Plani’nin “Kamu
Hizmetlerinde etkinligin arttirilmasi projesi” boliimiinde, denetim hizmetleriyle ilgili
olarak bazi diizenlemelerin yapilacagi belirtilmistir. Planda, kamu kurum ve
kuruluglarin denetim birimlerinin mevcut iglevleri agisindan bir degerlendirme yapilmis
ve performans Ol¢iimiine yonelik denetim sistemi iizerinde durulmustur. Bu baglamda
Sayistay Kanunu, Kesin Hesap Kanunu, 3346 sayili KiT’ler ve Fonlarin TBMM’ ce
Denetlenmesini Diizenlenmesi Hakkinda Kanun’a iliskin diizenlemelerin yaninda,
kuruluglarin Orgiit yasalarinda da denetim birimleri ile ilgili ¢esitli degisiklikler
yapilmast Ongoriilmiistiir. Kamu Denetgisi (Ombudsman) sisteminin kurulacagi
belirtilmistir. 1996 yilinda ¢ikarilan 4149 sayili Yasayla Sayistay’a performans denetimi
yapma yetkisi verilmis, ancak bu plan doneminde Ombudsman sisteminin kurulmasi
konusunda bir gelisme saglanamamuisgtir.

2001-2005 yillarin1 kapsayan Uzun Vadeli Strateji ve VIII. Bes Yillik Kalkinma
Plani’nin “Kamu Hizmetlerinde Etkinligin Arttirilmasi” boliimiinde, denetimle ilgili
olarak yapilacak diizenlemelere yer verilmistir."® Bu planda 6zellikle hedefe yonelik

performans denetimi kavrami {izerinde durulmus, kamu yonetiminde ¢alisanlarin

156 DPT, Uzun Vadeli Strateji ve VIII. Bes Yillik Kalkinma Plani, Ankara, 2000, s. 236.
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performansini etkin bir bi¢imde 6l¢ecek bir sistemin kurulmasi esasi benimsenmistir.
Ayrica VIII. Bes Yillik Kalkinma Planindaki degerlendirmeler yinelenerek, kamu
yonetimi-vatandas iliskilerinde karsilagilan uyusmazliklarin etkin ve hizli bir bigimde
¢Ozliimii amaciyla, halkin sikayetleriyle ilgili konularda, yonetimi denetleyen ama
yonetime bagli olmayan bir Kamu Denetgisi (Ombudsman) sisteminin kurulmasina, bu
cergevede gerekli altyapinin olusturulmasina, sistemin istisnasiz tiim idari islem ve
eylemleri kapsamasina 6nem verilecegi belirtilmektedir.

Yerel yonetimlerin denetimi baglaminda ise genel yonetim tarafindan yerel
hizmetlerle ilgili politika ve standartlarin belirlenerek, yerel yonetimler iizerinde etkin
bir denetim saglanmas1 6ngoriilmiistiir.

Cumhuriyetin ilanindan giinlimiize gelinceye kadar kamu yonetimi ile ilgili
ortaya bir¢ok calisma yapilmis ve bunlara bagh olarak da idareyi gelistirme ve yeniden

yapilandirma yoluna gidilmistir. Bu ¢alismalar sunlardir:

1. Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma Projesi Yonetim Kurulu Raporu
(MEHTAP)

Bakanlar Kurulunun 13.12.1962 giin ve 6/209 sayili karar1 ¢ercevesinde, Devlet
Planlama Teskilat'nin istegiyle TODAIE uzmanlar tarafindan merkezi hiikiimetin
kurulus ve gorevleri incelenmistir. Bu arastirmanin temel amaci, merkezi hiikiimet
gorevlerinin dagilis tarzin1 belirlemek ve bu dagilisin kamu hizmetlerinin en etkili
bicimde yliriitilmesine olanak verip vermedigini incelemek olmustur.”” 1963 yilinda
yayinlanan Merkezi Hiikiimet Tegkilati Arastirma Projesi Yonetim Kurulu Raporu’nda
denetimle ilgili olarak “Teftis ve Denetleme” bashikli boliimde bazi saptamalarda
bulunulmustur:

Merkezi hiikiimet kurulusunda teftis ve denetleme hizmetleri, bakanlik ve
daireler biinyesinde bir birim olarak yer almaktadir. Bagbakanlik ve bazi bakanliklar ile
projeye dahil diger kuruluslarin 6nemli bir boliimiinde teftis birimi yoktur. Teftis
hizmetinin Orgilitlendirilmesinde, tek ve ortak bir Ol¢ii, stati veya sistem
bulunmamaktadir. Yasa ile kurulan teftis birimlerinden bazilarinda tlizik ve
yonetmeliklerin diizenlenmemis olmasi1 bazi karisikliklar dogurmaktadir.

Cagdas bir denetim sisteminin kurulmasi i¢in gerceklestirilmesi gereken amaclar

baglaminda bazi 6nerilerde bulunmustur:

T TODAIE, Merkezi Hiikiimet Teskildt: Kurulus ve Gorevleri Raporu, Ankara, 1966, s.1.
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— Denetim, politika belirlemede Bakanlara ve iist diizey yoneticilere 151k
tutmalidir. Denetim bir personel egitim araci olarak kullanilmali, disiplin ve ceza
sorusturmalarina iliskin gorevler ikinci plana birakilmalidir. Denetim sonuglari iizerine
alimacak onlemlerle {ist diizey yoneticiler bizzat ilgilenmeli ve denetim g¢alismalari
izlenmelidir. Denetim raporlari, denetleyenin sadece gozlemlerini siralayan bir belge
olmaktan kurtarilmali, ¢6zlim Onerilerini de icermelidir.

— Aym bakanlik ve daire iginde denetime yetkili personelin c¢aligmalar
diizenlenerek esgiidiim saglanmali, tekerriir ve ihmaller onlenmelidir. Bakanlik ve
daireler arast esglidim de saglanarak ayni dairelerde veya merkezlerde toplanmalar
onlenmelidir.

— Miifettiglerin se¢iminde, egitiminde ve Ozlilkk haklarinin saptanmasinda
objektif kistaslar konularak kaliteleri yiikseltilmelidir.

— Denetim raporlar1 standartlagtirilmali, genel durum raporlari, ile basit
raporlar, merkezde denetim birimleri arasinda yapilacak yillik toplantilarda
degerlendirilerek, yine merkezdeki yonetimi gelistirme ve personel egitimi ile gorevli
birimlere ulastiriimalidir.

— Ordu mallar1 genel denetime tabi tutulmali, ordu mallarinin kullanilmasinda
ve sarfinda daha etkin bir denetim saglanmalidir.

— Idari denetim ile gorevli miifettislerin yargi kararlarmi ve yargi organlarinin
baska faaliyetlerini de teftise yetkili olduklar1 goriilmektedir. Yargi kuruluslari,
Anayasada yer alan ifade ile tamamiyla yonetimin disina ¢ikarildigina gore, bundan

bdyle miifettislerin yarg: karar ve organlarini denetlememesi gerekir.

2. Idari Reform Damisma Kurulunun Idarenin Yeniden Diizenlenmesi
flkeler ve Oneriler Raporu

Bakanlar Kurulu’nun 29.05.1971 giin ve 7/2527 sayili karar1 ile devlet kesiminin
hiikiimet programina uygun olarak yeniden diizenlenmesinin genel yonii ve stratejisini
saptamak amaciyla Idari Reform Damisma Kurulu adinda bir kurul olusturulmusgtur.'®
Kurul caligmalarin1 1972 yilinda tamamlayarak Yonetimin Yeniden Diizenlenmesi

Ilkeler ve Oneriler isimli bir rapor hazirlamistir. Bu raporda denetim ile ilgili olarak bazi

saptamalarda bulunulmustur:

158 TODAIE, Idari Reform Danigsma Kurulu Raporu, Idarenin Yeniden Diizenlenmesi: Ilkeler ve Oneriler,
Ankara, 1971, s.1.
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— Denetim biiylik 6l¢iide sorusturmaya doniik oldugundan, kusurlu hareketleri
zamaninda ortaya ¢ikararak diizeltici 6nlemlerin alinmasini saglayamamaktadir.

—  Yoneticiler denetim  yoluyla yoOnetimi  gelistirmeyi  genellikle
benimsememektedirler. Bu nedenle denetim sonuclarina gore aksakliklar1 diizeltecek
onlemler de gereken bicimde alinamamaktadir.

— Yerel yonetimlerin denetiminin amacglara uygun bi¢cimde yapilmasi
gerekmektedir. Yerel yonetimler i¢in Sayistay denetimine benzer ve etkinlik denetimi
yapacak bir merkezi denetim birimi kurulmalidir. Ayrica her bakanlik, yerel
yonetimlerin kendi smirlart igerisindeki kendi gorev alanlarina giren islemlerin
denetimini, kendi i¢ biinyesindeki denetime uygun bicimde bu birimler nezdinde de
yapabilmelidir.

— Kalkinma amaclarima yonelik faaliyetler, kaynaklarin etkin kullanilmasi
tizerinde 6nemle durularak denetlenmeli, tim denetim tiirlerinin bu amac1 saglayacak
bicimde diizenlenmesi saglanmalidir.

— Denetim teknik diizey bakimindan yiikseltilmeli ve istatistik yontemlerinin
genis Ol¢iide kullanilmasi yoluyla denetimin verimliligi artirilmali, denetim sonucunda
ortaya ¢ikan veriler 1iyi degerlendirilmeli ve bunlar yonetimi gelistirmede

kullanilmalidir.

3. Kamu Yonetimi Arastirma Projesi Genel Raporu (KAYA)

Devlet Planlama Teskilat1, 1988 yilinda TODAIE’den kamu ydnetimin yeniden
yapilandirilmasi i¢in daha dnceden yapilan ¢aligmalar1 da goz Oniine alarak bir ¢alisma
yapmasini istemistir. Proje 1991 yilinda tamamlanmis olup, s6z konusu projede denetim
sistemi ile ilgili olarak su hususlara deginilmistir:'*>’

— Kamu yonetiminin isleyisinde 6zel hukuk kapsamina giren kurum ve
kuruluglarla ilgili olarak dis denetim uygulamasi sinirli ve etkisiz olmaktadir. Tiim
denetim bigimlerini igeren bir kavram olarak, ylriitme eylem ve islemlerinin; amag,
plan, biitge, orgiitlenme, yontem gibi degiskenler yoniinden etkin bigimde yiiriitiiliip
yiiriitiilmediginin denetlenmesi anlaminda kullanilan etkililik denetimi iizerinde geregi
gibi hemen hi¢ durulmayan denetim konularindan birisini olugturmaktadir.

— Bakanliklara bagl veya ilgili kuruluslarinda idari denetime doniik yonetim

icin 6zel bir denetim birimi bulunmamaktadir. Kimi kuruluslarda ise yalnizca mali

159 TODAIE, Kamu Yénetimi Arastirmas: Genel Rapor, Ankara, 1991, s.1.
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denetim uygulanmaktadir. Ote yandan, yerel yonetimlere yonelik vesayet denetimi de
etkili ve amaca uygun bi¢cimde gergeklestirilememektedir.

— Cumhurbagkanina dogrudan bagli olan Devlet Denetleme Kurulu ile
Basbakanlik Teftis Kurulu, 1980’den sonra yapilan diizenlemeler ile kamu yonetiminin
biitiinlinii kapsayict nitelikte denetim gorevleriyle yetkilendirilmigtir. 3056 sayili
Yasada oOngoriilen bi¢imi ile; Basbakanlik Teftis Kurulu, kamu kurum ve
kuruluslarinda, meslek kuruluslarinda, dernek ve vakiflarda, is¢i ve isveren
kuruluglarinda ve 6zel isletmelerde inceleme ve denetim yapma gibi genis bir alanda
yetkili kilinmistir. Bu bigimiyle bir {ist kurul 6zelligi tasimasi amaglanan Bagbakanlik
Teftis Kurulu, gerek yapilanma gerekse isleyis yoniinden agiklanan gorevleri yapma
giicinden yoksun bulunmaktadir. 3056 sayili Yasayla getirilen ve alt denetim
birimlerine giivensizligin bir sonucu olarak yapilandirilmasi amaclanan bu sistem,
saglayacag yarardan ¢ok sakincalar dogurabilecek bir nitelik tasimaktadir.

— Kurumlara gore degisebilmekle birlikte, {ic temel konunun miifettislerin
gorev alaninda bulundugu degerlendirilmektedir. Bunlar; denetim, sorusturma ve
rehberliktir. Denetim ve sorusturma gorevleri 6zellikleri geregi birbiriyle uyusabilen
gorevler olmasina karsin, rehberlik gorevi genel 6zelligi ile 6teki iki gorevle celisen bir
nitelige sahiptir. Bu durum egitim hizmetleri ile ilgili ders denetimlerinde de agikca
goriildiigi gibi miifettisin gelistirici ve Ogreti nitelik tasiyan rehberlik etme gorevini
siirekli olarak geriye itilmesi ve denetim sistemi icginde islerlik kazanamamasiyla
kendisini gostermektedir.

— Idari denetim yapan denetim elemanlarinin segimi ve atamalarinda ortak bir
standart bulunmamakta kurumlara gére bu personel smnavla ya da sinavsiz kariyere
dayali ya da kariyer disinda yahut bunlarin bilesimi sayilabilecek yollarla denetim
sistemi igine alinmaktadir. Ote yandan denetim alaninda gorevli personelin unvanlar1 da
kurumlar dl¢eginde kimi kez 6zliik haklarina yansiyan degisikler gdstermektedir. Buna
gore denetim birimleri genellikle teftis kurulu adiyla anilmakta ve bu birimlerde gorev
yapan denetim gorevlilerine miifettis denilmektedir.

— Varolan denetim sisteminin, yonetimi gelistirmedeki etkinligi son derece
stnirhidir. Ayni1 bigimde, denetimde personele rehberlik etme islevinin de geregi gibi

gerceklestirebildigini sdylemek giictiir.
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— Denetim islevi, amag¢ ve planlar ile uygulamay1 karsilagtirarak aksakliklar
ortaya koyacak ve bunlarin diizeltilmesini saglayacak bir yaklagim icinde
diistiniilmelidir.

— Denetimin teknik diizeyi yiikseltilmelidir. Bu g¢er¢evede istatistik yontemleri
genis Ol¢lide kullanilmasi yoluyla denetim verimliligi artirilmali, denetim sonucunda
ortaya ¢ikan veriler amaca uygun bi¢cimde degerlendirilmeli ve bunlarin yonetimi
gelistirme agisindan kullanilmasi saglanmalidir.

— Kurumlarda verimlilik, etkinlik ve tasarruf (VET) denetimine 6nem verilmeli
ve i¢ denetim birimleri VET denetimini yapabilecek bir duruma getirilmelidir.

— Yerel yonetimler i¢in hesap denetim yapmak lizere Sayistay benzeri bir
denetim birimi kurulmaldir.

— Bagbakanlik Teftis Kurulu Bagkanli§i’'nin goérev alani daraltilarak yeniden
diizenlenmelidir.

— Devlet Denetleme Kurulu’nun bir kamu denet¢isi (Ombudsman) olarak islev

gormesini saglayacak yasal diizenlemelere gidilmelidir.

4. Diinya Bankasr’nin, Tiirkiye’deki Muhasebe, Finansal Raporlama ve
Denetim Hizmetlerinin Gelisimi Konulu Raporu

Diinya Bankasi’nin 1993 yilinda uzmanlarina hazirlattigi ve diinyadaki
muhasebe, finansal raporlama ve denetim sektorlerinde son yillarda yasanan
gelismelerin 6nemini ve sonuglarini Tiirk hiikiimetinin dikkatine sunmay1 hedefleyen bu
raporda, Tiirkiye’deki denetim birimleri hakkinda gesitli saptamalar yapilmis ve bazi
onerilerde bulunulmustur. Raporda tespit edilen 6neriler ana hatlariyla su sekildedir:'®

— Devlet adina 6zel sektdr denetim faaliyetlerinin etkinligini izlemek ig¢in
kurulan kamu denetim kadrolar1 kademeli olarak gelistirilmedir.

— Kamuda muhasebe denetim ve teftisi alanlarinda calisacak elemanlar, diger
konularin yan1 sira muhasebe ve denetim islerini de kapsayan bir sinava girmelidir.

— Sayistay bir Tiirk genel denetim birimi goriiniimiine kavusturulmalidir.
Bunlarin bir geregi olarak, Sayistay’in denetim rehberi olusturma, kamu ve 6zel sektor
denetcilerine denetim yetki belgesi verme, devletin denetim-kontrol ve miifettislik
hizmetlerinin verimliligi konularinda TBMM’yi bilgilendirme gibi islev ve

sorumluluklar1 da olmalidir.

' Diinya Bankasi, Tiirkiye Cumhuriyeti Muhasebe Finansal Raporlama ve Denetim Hizmetlerinin
Gelisimi, Washington D.C., Ocak 1993, s.12.
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— Sayistay’in kendi roliinii yeniden tanimlama ve Orgiitiinii degistirme
konularinda hiikiimeti ve parlamentoyu ikna edebilmesi durumunda, Yiiksek Denetleme
Kurulu’nun mesleki birikimini ve elemanlarin1 Sayistay’inkilere katmak i¢in uzun
donemli bir strateji gelistirilmelidir.

Bagbakanlik Teftis Kurulu’nun faaliyet alani Devlet Denetleme Kurulu ile
birlestirilmeli, Devlet Denetleme Kurulu esas itibariyle gorev alanindaki birimlerin
miifettislerinin ve denetgilerinin performans ve faaliyetlerini inceleme gorevi ile

gorevlendirilmelidir.

5- Devlet Denetleme Kurulu’nun Tiirkiye’de Denetim Organlarinin Yapisi
ve Isleyisi ile lgili Inceleme ve Arastirma Raporu

Devlet Denetleme Kurulu tarafindan 1994 yilinda hazirlanan bu raporun sonug
boliimiine bakildiginda, ¢agdas gelismeler sonucunda devletin ilgi alaninin zorunlu
olarak giderek genislediginden bahisle, kamu yonetimin denetiminin 6n plana ¢iktig1 ve
yonetimin bilgi ve uzmanlik kaynagi, karar verme giicii, istikrarli bir statiiye sahip olma
gibi nitelikleriyle Onemli bir giic haline geldigi belirtilmekte ve su tespitlerde
bulunulmaktadir:

— Kamu yo6netiminin, hizmet yiikiiniin artmasina bagli olarak verimlilik ve
denetim konular1 biliyiik 6nem kazanmistir. Tiirk kamu yonetiminde kamu gorevlilerinin
sorumlu davranmalarini saglamay1 amag¢ edinen bir dis denetim sistemi gelistirilmistir.
Bunda kamu gorevlilerinin otokontrol yoniinden giivenilmemesinin ve sorumluluk
duygusunun gelistirilmesinin gii¢ oldugu diislincesinin etkili oldugu sdylenebilir.

— Kamu yonetimindeki denetim islevinin etkisizliginin, sistemin
yetersizliginden ziyade sistemin iyl ¢alistirrlmamasindan kaynaklandigi yoniinde
goriisler vardir. Sistemin Ozellikle mesleki bagimsizlik ve giivence yonlerinden
eksiklikleri bulundugu bir gercektir. Ancak denetimin aksamasinda ozellikle son
yillarda denetim gorevlilerin sayisinda ve ddeneklerindeki yetersizlikler gibi etkenler
onemli bir rol oynamaktadir. Bu nedenlerle, mevzuat geregi periyodik olarak yapilmasi
gerekli denetim faaliyetleri bliylik Ol¢lide aksamis ve denetimin en 6nemli islevi olan
caydiricilik etkisi azalmistir.

— Denetim genel standartlara uygun olarak yapilsa bile denetimin geregini
yerine getirme yetkisi ve takdiri yonetime ait bulunmaktadir. Denetim ne kadar iyi

yapilirsa yapilsin, geregi yerine getirilmedik¢e denetimden beklenen yararin saglanmasi
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miimkiin degildir. Denetim hizmetinin amacina ulasabilmesi i¢cin, MEHTAP Raporunda
da belirtildigi gibi yoneticilerde idareyi gelistirme niyetinin mevcut olmast en onemli
hususlardan biridir. Bunun yaninda denetim birimlerinin yonetim kadrolarinda gorevli
personelin idarenin en yakin yardimcisi olarak kabul edilmesi gerekmektedir. Denetim
raporlarinin gereginin yerine getirilmesinden sorumlu kamu gorevlilerince de bu husus
tizerinde titizlikle durulmalidir.

— Denetim elemanlarinin mesleki glivence sorunlarinin ¢oziimlenmesi, 657
sayil1 Devlet Memurlar1 Kanunu’nda denetim gorevlileri i¢cin Denetim Hizmetleri Siifi
olusturularak kadro ve ozliik haklarinda birliktelik saglanmasi gibi 6nlemlerle denetim

hizmetlerinin ¢ok daha verimli ve etkin sekilde siirdiiriilmesi miimkiin olacaktir.'®!

6. Kamu Yonetiminde Denetim Hizmetlerinin Gelistirilmesi Ve Etkinligin
Saglanmasi I¢in Alinmas1 Gereken Onlemlere iliskin inceleme Ve Arastirma
Raporu

Devlet Denetleme Kurulu tarafindan 1998 yilinda hazirlanan bu raporun sonug
boliimiinde; yonetimde reform yapilmasi gereginin yillardir giindemde tutulmasina
karsin, bu alanda olumlu gelismeler saglanamamasi nedeniyle idari birimlerin is ve
islemlerin yerine getirilmesinde c¢esitli ttkanmalara neden olundugu tespiti yapilmistir.
Bu baglamda “bir yandan denetimin etkisizleserek caydiricilifinin azalmasi, bin yandan
da ekonomik ve sosyal gelismelerin deger yargilarini degistirmesi sonucu, yonetimdeki
tikanmalara daha yaygin olarak riigvet ve benzeri yontemlerle asilmaya baslandigi,
bdylece kamusal diizende bir yozlagma meydana geldigi, erdemlilik anlayiginin ve
duygusunun yerine bireysel c¢ikar iliskilerine birakarak, ylizyillarin birikimi olan
toplumsal etik kurallarinin, kuralsizliga doniistigii” goriisii ifade edilmektedir.'®

Biitlin bu yapilmasi gerekenler s6z konusu raporun ilgili boliimlerinde su sekilde
belirtilmistir:

“Uluslararast genel kabul goérmiis denetim standartlar1 paralelinde
uyulmasi zorunlu Tiirk Denetim Standartlar1 hizla belirlenmeli, denetim
gorevlileri mesleki giivenceye kavusturulmali, istisnalar Onlenerek meslegin
kariyer yapist korunmali, denetim alanina getirilen sinirlamalar kaldirilmali,

uygunluk denetimi yanindan performans denetimine geg¢is hizlandirilmali ve

' DDK, Tiirkiye'deki Denetim Organlarimin Yapist Isleyisiyle Iigili Inceleme ve Arastirma Raporu,
Ankara, 1994. 5.50.

"2 DDK, Kamu Yénetiminde Denetim Hizmetlerinin Gelistirilmesi Ve Etkinligin Saglanmasi I¢in
Alinmast Gereken Onlemlere Iliskin Inceleme Ve Arastirma Raporu, Ankara, 1998, 5.109.
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yayginlagtirilmali, benzen denetim birimleri arasindaki statii ve denetim
gorevlileri arasindaki unvan farkliliklan giderilmeli, denetim gorevlilerinin mali
haklar1 ve 6zellikle gegici gorev yolluklart meslegin gereklerine ve saygimligina
uygun bir hale getirilmeli, bos denetim kadrolar: siiratle doldurularak programli
ve periyodik denetimlere agirlik verilmek suretiyle denetim caydiriciligi yeniden
saglanmali, Ozellikle bilgisayar kullammima agirlik verilerek denetimler
hizlandirilmali, denetim gorevlilerinin egitimine agirlik verilmeli, denetim
raporlarindaki Onerileri yerine getirmeyenlere yaptirimlar getirilmeli ve denetim

sonuglarinin izlenmesini saglayacak sistemler gelistirilmeli, denetimden yonetimi

gelistirmede daha ¢ok yararlanilmasina yonelik tedbirler alinmahdir.”'®

7. VIII. Bes Yilhk Kalkinma Plam Kamu Yonetiminin Iyilestirilmesi ve
Yeniden Yapilandirilmasi Ozel ihtisas Komisyon Raporu

Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani’nda, denetimi sinirlayan diizenlemeler ve
fiili uygulamalar tespiti yapildiktan sonra, denetim sisteminin bagimsiz c¢alismasini
saglayacak mekanizmalarin giliclendirilmesi ile bagimsiz c¢alismasinin Oniindeki
engellerin kaldirilmas1 ve idarenin etkinligini Olcen temel araclardan biri olarak
performans denetiminin uygulanmasi 6ngoriilmiistiir. Bu ¢ercevede hazirlanan 2002 yil
programinda da kamu yonetimin yeniden yapilandirilmasinda verimlilik ve etkinligin
saglanmasina yonelik etkin bir performans degerlendirme sisteminin olusturulmasi
hedeflenmistir.

Sekizinci BYKP hazirliklarina esas olmak {izere, komisyon tarafindan
diizenlenen Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu’nda, Tiirk kamu ydnetiminde denetim
islevinin yerine getirilmesinde c¢ok ciddi sorunlarla karsi karsiya oldugu tespitinin
yapildigi, denetimin etkinlestirilmesi i¢in de alinmasi gereken onlemlerin neler olacagi
belirtilmistir.

Mevcut denetim elemanlarinin etkinligini artirmak, yonetimde verimlilik,
etkinlik ve tutumluluk anlayisini yerlestirmek iizere devam etmekte olan hukukilik
denetimlerine ek olarak performans denetimleri de yapilmali ve sistem tabanli denetim
teknikleri kullanilmalidir.

Denetim  elemanlarina  yapilacak  gorevlendirmelerin  planlanmas1  ve
yiiriitilmesinde, denetlenecek hususlarin Onceliklerini saptanmasinda ve yapilacak

denetimlere uygun yontemleri segmekte serbest olmak imkani saglanmalidir. Makamin

'S DDK, “Kamu Yonetiminde Denetim Hizmetlerinin Gelistirilmesi...”, s.112.
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talebi iizerine yerine getirilecek islerin nasil yapilacagina karar vermek, yapilan
denetimin kapsamini ve bi¢imini degistirmeye yetkili olmak, denetim bulgularini, sonug
ve Onerilerini degistirmeye zorlanmamak ve belirtilen hususlar1 temin maksadiyla
uygun yasal giivencelerle donatilmak gibi olanaklar denetim elemanlarina saglanarak
bagimsiz ¢aligsma ifadesinin i¢i doldurulmalidir.

Denetim birimleri arasinda iletisimi saglamak, ulusal denetim standartlarinm
yayimlamak, ilgili makamlara onerilerde bulunmak ve bdylece denetimde bagimsizlik
ve mesleki 6zen ilkelerini gerceklestirmek {izere, uluslararasi kuruluslar ve denetimle
ilgili sivil toplum orgiitlerinin de diizenleyici olarak katilabilecegi bir “Denetim Suras1”
olusturulmal1 ve her y1l diizenli olarak toplantilar diizenlemelidir.

657 sayil1 Devlet Memurlar1t Kanununda denetim hizmetlerinin ayri bir meslek
olarak diisiiniiliip “Denetim Hizmetleri Sinifi” ad1 ile bir sinifin olusturulmasi hususuna
da Sekizinci BYKP’nda yer verilmistir.

Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu, TBMM ya da Sayistay catisi altinda
yeniden Orgiitlenmelidir. Bu sekilde ¢ok pargaya boliinmiis mali yapinin denetiminde,
verimlilik ve etkinligin saglanabilecek ve gorevler arasindaki kismi belirsizlikler
giderilecektir.

Halkin sikayetleri ile ilgilenmek tizere Kamu Denetgisi (Ombudsman) sisteminin
kurulmasina ¢aligmalarina baglanilmali, ama sistemin iyi isleyebilmesi i¢in daha 6nce

gerekli altyap: kurulmali ve olusturulacak sistem tiim kurumlari kapsamma almalidir.'®*

8. IMF’nin Tiirkiye’deki Mali Kontrol Yapisimin Degistirilmesi Yoniinde

Ongoriileri

IMF ile yapilan anlagmalar1 takiben Tiirk hiikiimeti tarafindan verilen
18.01.2002 tarihli niyet mektubunda, 2002 yili Haziran ay1 sonuna kadar uluslararasi
standartlarla uyumlu nitelikleri haiz Mali Yonetim ve I¢ Kontrol Kanunu’nun
TBMM’ye sunulmasini (Yapisal Kriter), bu yasanin biitgeleme, muhasebelestirme,

seffaflik ve i¢ ve dis kontrolii kapsamasini ngérmiistiir.

Yine IMF’ye sunulan 30.07.2002 tarihli niyet mektubundan ise sunlari

aktarabiliriz:

' DPT, 8. BYKP Kamu Yonetiminin lyilestirilmesi ve Yeniden Yapilandiriimas: OIK Raporu, Ankara,
2000, s. 42-43.
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“Biit¢e siirecinin yeniden diizenlenmesi dogrultusunda, kamu mali
yonetimine iliskin kapsamli bir yasal diizenleme yakinda yapilacaktir. Yeni biitce
sistemine iliskin kanun (Kamu Mali Y6netimi ve I¢ Kontrol Kanunu), biitcenin
hazirlanmasi, yiiriitiillmesi, muhasebe ve raporlama ile i¢ ve dis kontroliine iligkin
kapsamli bir ¢er¢eve olusturmaktadir. Tiirk kamu maliyesi sistemi, gecen yillarda
gitgide daha da boliinmiis bir hale gelmis ve bdylece seffafligi ve genel kamu
maliyesi kontroliinii zayiflatmistir. Bu dogrultuda, yeni kanun, déner sermayeleri,
biitce dis1 fonlar1, katma ve 6zel biitceleri ortak bir siniflandirma altinda, tek bir
genel biitce igerisinde bir araya getirecektir. Kanun, kamu maliyesini
etkileyebilecek bir kereye mahsus bir takim politika girisimlerinin
gercgeklestirilebilmesini de kisitlamaktadir. Kanun teklifi, Maliye Bakanligi’na
tim kamu sektoriindeki muhasebe, mali kontrol ve raporlamaya iliskin
standartlar1 belirleme yetkisi vermektedir. Kanun, Sayistay denetiminin
kapsamina tiim kamu kesimini almakta ve Sayistay'n da harcamalarimi dis
denetime agmasini saglamaktadir. Son olarak, Kanun, finansal kontroliin zaman
igerisinde harcamaci kuruluslara kaymasina izin verecek ve kamu maliyesindeki
boliinmiisliigli ortaya c¢ikaran nedenleri yok edip, devlet kuruluslarinda
performansa yonelmeyi gelistirecektir. Daha detayli olarak, Sayistay’in dnceden
kontrol fonksiyonu ortadan kaldirilacak ve i¢ denetim birimleri ve 6n kontrol
fonksiyonlari, harcamaci kuruluglara kaydirilacaktir. Yolsuzluk miicadele
planinda belirtildigi iizere, 2003 yilinda Meclis’e bir Teftis Kanunu hazirlanip
sunulacaktir. Bu Teftis Kanunu ile tiim Teftis birimlerinin yeniden
yapilandirilmasinin =~ saglanmas1  amacglanmaktadir. Kanun ile, Teftis
standartlarinin uygulamaya konmasi ve miifettislerin ise alinma ve caligma
prensipleri belirlenecektir. Orijinal takvimde, Meclis'e Haziran ay1 sonuna kadar
sunulmasi (bir yapisal kriter olarak) beklenen ve biitge-dis1 fonlara iliskin yeni
diizenlemeleri de (Temmuz ay1 ic¢in yapisal kriter) kapsayan Kamu Mali
Yénetimi ve I¢ Kontrol Kanunu, bu (3.) gdzden gecirme igin bir énkosul olarak
Meclis'e sunulacak, Meclis'te 2003 yi1l1 Mart ay1 sonuna kadar kabul edilmesi de

yeni bir yapisal kriter olacaktir.”'®

04.05.2003 tarihli verilen son niyet mektubunda da; Kamu Mali Yonetimi ve

Mali Kontrol Kanunu Haziran ay1 sonuna kadar kabul edilecegi belirtilmisti.

19 www.temb.gov.tr/yeni/evds/yayin/yay5.html - 10k
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i. 57., 58. ve 59. Hiikiimetlerin Mali Kontrol Yapisim Degistirme

Calismalan

Denetim sisteminin iyilestirilmesi yoniinde 57 ve 58’inci hiikiimetler doneminde
eylem plan1 adi altinda yapilmasi amaglanan hedefler bulunmaktadir. Bunlardan ilki
57’nci hiikiimetin belirledigi Tiirkiye’de Saydamligin Artirilmast ve Kamuda Etkin
Yonetimin Gelistirilmesi Eylem Plani’dir. Bakanlar Kurulunun 12.01.2002 giin ve
2002/3 sayili karan ile yiirlrliige konulan Eylem Planinin F Bendinin Denetim
sisteminin gii¢lendirilmesi kisminda, performans ve etkinlik denetimini de igerecek
sekilde denetim standartlarinin olusturulmasi1 amaciyla Basbakanlik Teftis Kurulu
Baskanligi’nda diger denetim birimleri temsilcilerinden olusan bir komisyon kurulmasi
ve denetim standartlarinin olusturulmasinda yiiriitiilmekte olan ¢aligmalarin gz 6niinde
bulundurulmasi istenmektedir. Yine biitiin denetim birimlerini kapsayan bir yeniden
yapilanmanin gercgeklestirilmesi, denetim personelinin ise alinma ve galisma esaslarinin
belirlendigi bir Denetim Kanunu Taslaginin hazirlanarak TBMM’ne sunulmasi, 657
sayilt Devlet Memurlar1 Kanunu’nda degisiklik yapilarak ayri bir denetim hizmetleri
siifi olusturulmasi hitkiimlerine yer verilmektedir.'®®

Bakanlar Kurulunca wuygulamaya konulan Eylem Plan1 dogrultusunda
Bagbakanlik Makamindan 08.02.2003 tarihili alinan onay dogrultusunda s6z konusu

Komisyon olusturulmus ve ¢aligmalarina baslamistir.

58 inci Hiikiimet Programinda da denetim sistemi ile ilgili olarak, “Kamuda
denetim birimleri arasindaki karmasik yap1 sadelestirilecek, performans odakli etkin bir
denetim yapilmas: yoniinde tedbirler alinacak, denetime kapali alanlar en aza

indirilecektir.

Kamudaki karar vericilerin karar vermesini dahi engelleyecek boyuttaki hantal
ve sonuca doniik olmayan denetim sistemi, etkin ve sonuca doniik bir denetim yapisina

dontstiirilecektir.” denilmektedir.
58 inci Hiikiimet Acil Eylem Planinda ise su tespitler yapilmistir:

“Kamuda performans odakli denetim sistemine gecilecek Sayistay mevcut

durumda sadece kanuna uygunluk denetimi yapmaktadir. Diinyadaki gelismeler ve iilke

1% Kenger, Erdal, Kamu Denetiminde Standardizasyon, Denetde Yayinlari, May1s 2003, Ankara, s.15
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ekonomisinde verimliligi artirma hedefi ¢ercevesinde sadece kanuna uygunluk denetimi

yetersiz kalmaktadir.

Performans denetimine gecilmesi ile birlikte kamu yoOnetiminde etkinlik,
vatandas ve hizmet odakli c¢alisma anlayis1 ve hedefe doniik faaliyet gdsterme
uygulamasi yayginlagtirilacaktir. Bu kapsamda 06zellikle kuruluglarin veri tabanlari

performans gostergelerini dlgecek sekilde gelistirilecektir.

TBMM adina denetim yapan Sayistay’in denetim yetkisinin kapsami,
Cumbhurbaskanligi, TBMM ve Ust Kurullar dahil olmak {izere tiim kamu kurum ve
kuruluglarinin hesaplarini icine alacak sekilde genisletilecek, Sayistay da bu denetimi
yapabilecek sekilde giilendirilecektir.”'®’

59 uncu Hiikiimet Programinda kamu denetim sistemine iliskin bir sey
belirtilmemis, sadece “58 inci hiikiimet doneminde, Hiikiimet Programi’nda yer alan ve
Acil Eylem Plan1 kapsaminda yiiriitiilen karar ve uygulamalara devam edilecektir.”

denilerek 58 inci Hiikiimet Programinda yer alan 6ngoriiler muhafaza edilmistir.

II- TURKIYE’DE KAMU YONTEMIi DENETIMINIiN GENEL GORUNUMU

A- TURK KAMU YONETIMINDE DENETIMIN ISLEYIiSi

Tirk denetim sisteminin kokli bir gegmisi vardir. Tiirkiye’de kamu yOnetiminin
denetiminde en st diizeyde yetkili organ, yasama organidir. Yasama denetimi,
parlamenter demokrasinin temelini olusturan ve Anayasada yer alan erkler ayrigi
ilkesinin bir geregidir. Demokratik sistemlerde halk adina egemenlik yetkisini kullanma
araclarinin baginda biitge gelmektedir. Bakanlar Kurulunca hazirlanan biit¢enin
yiirlirliige konmasi, yasama organinin (aynen ya da degistirerek) onamasina baghdir.
Yine biitgenin bir yillik uygulama sonuglarini iceren kesin hesap yasasinin goriisiilmesi

ve onanmast yoluyla da yiiriitme erki denetlenmektedir.'®®

Batili anlamda c¢agdas denetim  Orgiitlenmesi Tanzimat Ddnemi’nde
gergeklestirilmistir. Tiirk yOnetim sisteminin yeniden diizenlenmesinde etkili olan

Fransiz sistemi, denetim alaninda da kendisini gostermis, nezaretlerin (bakanliklarin) i¢

17 Kenger, s.16.
' Sanal, Recep, Tiirkiye de Yonetsel Denetim ve Devlet Denetleme Kurumu, s. 90.
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orgiitlenmelerinde “teftis subesi” adinda subeler olusturularak, denetim hizmetleri bu

birimler tarafindan yiiriitiilmeye baglanmistir.

Giliniimiizde, Tiirk kamu yonetimindeki denetim hizmetleri karmasik bir goriintiiye
sahiptir. Kurulus yapilar1 agisindan genel olarak bakildiginda, bu hizmetlerin
bakanliklar ve diger bir kistm kamu kuruluslarinin biinyelerinde yer alan birimler
tarafindan yiriitildigi gorilmektedir. Ancak, bakanliklardaki veya diger kamu
kuruluglarindaki bu birimleri yapi, islev, isim ve kademelenme acilarindan belirli

standartlar i¢ine sokmak miimkiin degildir.

Genel yonetimde denetleme kurulu, teftis kurulu, hesap uzmanlar1 kurulu,
murakiplar kurulu, denetleme dairesi, kontrolorliikk ve denetmenlik gibi adlar altinda 175
denetim birimi vardir. Bunlar arasinda 140 birim ile teftis kurullar1 cogunluktadir.
Ayrica, belediyeler bilinyesinde de 117 teftis kurulu olusturulmustur. Genel ve yerel
yonetimlerdeki denetim birimi sayis1 292°dir. Bunlara 77 bagimsiz denetim sirketi de
eklendiginde, Tiirkiye’deki denetim birimi sayis1 15 Ocak 2002 tarihli verilere gore
369’a ulagsmaktadir.'® Bu birimlerde yaklasik 14.000 denetim elemani c¢aligsmakta,
bunlar unvan bakimindan; liye, miifettis, uzman, murakip, denet¢i, kontrolér, denetmen,
bagimsiz denet¢i ve kontrol memuru gibi adlarla anilmaktadirlar. Bu kadar ¢ok denetim
birimine ve denetim elemanina karsin Tiirkiye’de yolsuzluklar bir tiirlii 5nlenememekte,

toplumsal kalkinma hedefleri gerceklestirilememektedir.

Bu durum, Tiirk yonetim sistemine bagli olarak idari denetim sisteminde de yapisal
ve kurumsal bazi sorunlarin bulundugunu gostermektedir. Ulkenin gesitli dénemlerde
yasadig1 ekonomik, sosyal ve toplumsal bunalimlarin temelinde siyasi ve kisisel ¢ikar
hesaplar1 yatmistir. Kamu kurum ve kuruluslarinda hak ve adaletin savunucusu olmasi
gereken denetim birimleri ve denetim elemanlari, kimi 6l¢iilerde siyasallasmislar veya
siyasi erkten kisisel bazi beklentileri yiizinden etkili gérev yapmaktan kacinir hale

gelmiglerdir.

Bu siirecte Cumhurbaskanina bagli ve siyasi etkilerden uzak bir denetim birimine
gereksinim duyularak Devlet Denetleme Kurulu kurulmustur. Bu Kurul devlet
yapilanmasi igerisindeki en yiiksek idari denetim birimi olup; amaglari, islevleri ve

kurulus esaslart 1982 Anayasasi’nda diizenlenmistir. Cumhurbagkanligi Devlet

19 Sanal, Recep, “Kurumsal Yonetim ve Idari Denetim iliskisi”, Tiirk Idare Dergisi, Ankara, Ocak 2001,
s. 52.
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Denetleme Kurulu, genel olarak kamu yonetimini gelistirmek, hukuka uygun, diizenli
ve verimli bigimde islemesini saglamak amaciyla aragtirma, inceleme ve denetlemelerde
bulunur. Cumhurbagkani, bu kurul araciligi ile devlet organlarinin diizenli ve uyumlu
caligmasimin gozetilmesine iligkin denetim yetkisini kullanmaktadir.'”® Denetim alami
cok genis tutulmus olan bu Kurul, 6nceden belirlenmis programlar g¢ercevesinde
denetim yapan bir orgiit olmayip, Cumhurbaskaninin istegi iizerine gorev alanindaki

kuruluglarda inceleme, arastirma ve denetim faaliyetlerini yiiriitmektedir.

Tiirk Idari Denetim Sistemindeki rol iistlenicilere baktigimizda; genel ve katma
biitceli dairelerin biitiin gelir, gider ve mallarint TBMM adina denetleme gorevi
Sayistay’a verilmistir. Ayrica, yasama denetimini gii¢lendirmek iizere yasada belirtilen
konularda TBMM’ye rapor vermek, genel uygunluk bildirimlerini sunmak, mali icerikli

yonetmeliklerle ilgili uygun goriis bildirmek gibi 6nemli bazi1 gérevler de yiiklenmistir.

Anayasanin 165. maddesi ile KiT’lerin TBMM ’ce denetlenmesi hukuki bir temele
oturtulmustur. Bagbakanliga bagl olarak kurulan YDK’min KiT’ler {izerindeki
denetimlerine iliskin raporlar, ayn1 zamanda TBMM KiT Komisyonunun denetimlerine
de dayanak olusturmaktadir. Kamusal mali denetim acisindan KiT Komisyonu’nun yani
sira, Plan ve Biitce Komisyonu ile Meclis Hesaplarmi Inceleme Komisyonu gibi

komisyonlar da 6nemli islevlere sahiptirler.

Tirk kamu yonetimi, yeterli etkililik diizeyine sahip bulunmasa da, degisik
Olciilerde i¢ denetim aygitlariyla donatilmistir. Bu aygitlar birgok orgiitsel yapida ya hig
bulunmamakta ya da islev agisindan zayif bir nitelik gostermektedir. Kurumlarin i¢

denetim sistemleri, kimi dis denetim aygitlartyla da gii¢clendirilmeye caligilmistir.

Bakanliklar ile bakanliklara bagh kuruluslarda, KIT lerde, 6zerk kuruluslarda, yerel
yonetimlerin bir boliimiinde ve diger kamu kurum ve kuruluslarinin biiylik
cogunlugunda, cesitli yap1 ve kademelerde denetim birimleri bulunmaktadir. Bunlara ek
olarak kimi denetim birimlerinin, biinyelerinde yer aldiklar1 kurumun disindaki kurum
ve kuruluslar {izerinde dig denetim yapma yetkisi de bulunmaktadir. Bunlarin
baglicalari, Cumhurbaskanligina bagli Devlet Denetleme Kurulu, Bagbakanliga bagh
Bagbakanlik Teftis Kurulu, I¢isleri Bakanhigina bagli Miilkiye Teftis Kurulu ve Maliye
Bakanligina bagli Maliye Teftis Kurulu’dur.

170 Atay, Cevdet, s. 117.
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Dogrudan Bagbakana bagli olarak olusturulan ve onun emir ve onayi {lizerine gérev
yapan Bagbakanlik Teftis Kurulu ise biitiin kamu kurum ve kuruluslariyla bunlarin
istirak ve ortaklarinda, kamu kurumu niteli§indeki meslek kuruluslarinda, vakiflarda,
derneklerde, kooperatiflerde her tiirlii is¢i ve isveren tesekkiillerinde, gerektiginde

imtiyazl girketlerde, 6zel kuruluslarda, teftis denetim ve inceleme yetkisine sahiptir.

Bu Kurulun goérev alani, Devlet Denetleme Kurulu’nun goérev alam ile biiyiik
olgiide ortiismektedir. Icerisinde yer aldigi orgiitiin yam sira biitiin kamu kurum ve
kuruluglarinda denetim yetkisine sahip olmasiyla, goérev kapsami acgisindan
bakanliklarin teftis kurullarindan ayrilir. Bagbakanlik merkez birimleri ve Bagbakanliga
bagli olup da kendi denetim birimleri bulunmayan kuruluslar acgisindan “i¢ denetim”
gorevi yapan Kurul, diger kurum ve kuruluslarda “dis denetim” yapabilmektedir.
Denetim ve teftis sistemine iliskin olarak “Genel prensipleri saptamak ve standartlar
koymak” bicimindeki gorevi ise onu benzerlerinden ayiran diger bir 6zelligidir. Bu
cergevede yiriitmenin diger denetim birimleri {lizerinde de ‘“diizenleyici” bir rol

ustlenmektedir.

Ote yandan, denetim sistemi igerisinde degisik yapilanmalariyla dikkat geken,
Miilkiye, Disisleri, Adalet, Milli Egitim teftis kurullarn da i¢ veya dis denetim
islevleriyle ayr1 bir konuma sahiptirler. Ornegin; miilkiye miifettisleri Icisleri
Bakanliginin bir i¢ denetim Orgiitii olmanin yaninda, yerel yonetimler iizerinde
yuriittiigii vesayet denetimleri ile bir dis denetim birimi islevini iistlenmektedir.
Ozellikle, il 06zel idareleri ve belediyeler {izerinde merkezi yonetim admna
gerceklestirdigi idari ve mali nitelikli inceleme ve denetimler, bu birimin diger
bakanliklarin teftis kurullarindan ayiric1 bir 6zelligidir.

Maliye Bakanlig1 biinyesinde denetim amacli olarak olusturulmus degisik yap1
ve hiyerarsik kademedeki denetim birimleri de, daha genis alanlarda ve ¢ok degisik
amaglarla yaptiklar1 kapsamli denetimlerle Tiirk denetim sistemi i¢inde dnemli bir yer
tutarlar.

Tirkiye’de denetim kavramlarinda oldugu gibi, denetim organlarin
siniflandirmasinda da bir karisiklik bulunmaktadir. ilgili mevzuatlarinda denetim
organlarmin denetim alanlar1 ve denetim yetkileri son derece genis olarak belirlenmis,
ancak uygulama da denetim alanlar1 ve denetim yetkileri fiili olarak sinirlandirilmistir.

Ciinkii bir denetim organinin, ¢ok genis bir denetim yetkisiyle ve goreviyle donatilmig
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olmasi, bu gorev ve yetkilerin tamaminin kullanilabilirligi veya rasyonelligi bakimindan
teorik ve pratik diizeyde gerceklestirilebilmesi c¢ok olanakli degildir. Tiirkiye’de
denetim organlar1 denetim yetkilerini biiylik ¢ogunlukla, bir iist makamdan emir veya
onay almadan kullanamamaktadirlar. Bu nedenle de denetim kurumlarina ydneltilen
denetim gorev ve yetkilerin gerceklestirilmesinde biiylik glicliikler ortaya c¢ikmakta,
hatta bizzat denetim kavraminin kendisinden beklenilen fonksiyonlarin da zayiflamasina
hatta yok olmasina neden olabilmektedir.

Teftis kurullarinin tamami olmak iizere denetim organlarinin énemli bir kismi
Tiirkiye’de bagli oldugu makamin veya siyasi otoritenin emri veya onayr olmadan
denetim faaliyetinde bulunamamaktadir. Bu tiir denetim organlarinin denetim
faaliyetleri sonucunda diizenledikleri raporlar da genellikle bagli olunan makamin onay1
ile yasal isleme konulabilmektedir. Bir kamu veya siyasi otoritesine bagli olarak faaliyet
gosteren denetim organlari, denetimlerine tabi olan kuruluslarda veya birimlerde siirekli
denetim yapmalarinda bir zorunluluk yoktur. Ayrica denetim organlarinin bazi
denetimlerine, mevzuatla, ya da fiili durumlarla sinirlamalar getirilmistir. Bir kamu
veya siyasi otoritenin emri veya onayl ile denetim faaliyetinde bulunan denetim
organlarini, i¢ denetim organi olarak, en azindan uluslararasi standartlara gore kabul
etmek gerekir. Bu nedenle bu tiir denetim organlarini yiiksek denetim organi olarak
degerlendirmek miimkiin degildir.

Yine vergi kanunlar1 ile sadece vergi denetimi ile gorevlendirilen veya
bankalarla, denetim alanlar1 sinirlandirilmis denetim organlarini i¢ denetim tanimlarina
girmese de dis denetim tanimlarina da girmemektedir. Ancak bu tiir denetim organlarini
sadece kamu denetim organi olarak degerlendirmek miimkiindiir.

Tirkiye’de yalnizca Sayistay ile Yiiksek Denetleme Kurulu bir makamin veya
kamu ve siyasi otoritesinin emri veya onayi olmaksizin denetim faaliyetinde bulunan iki
yiiksek denetim organidir. Yasal mevzuat geregince her iki yliksek denetim organina
TBMM hari¢ herhangi bir makam, herhangi bir kamu veya siyasi otoritesi, denetim
talimat veya telkinlerde bulunamazlar. Yine her iki yiiksek denetim organi da,
denetimlerine tabi olan kuruluslarda hicbir konuda denetim faaliyetleri sinirlamaya tabi
tutulmamistir. Anayasanin verdigi yetkiye dayanarak denetim faaliyetinde bulunan
Sayistay ile Yiiksek Denetleme Kurulu, TBMM adina gorev yapmaktadirlar. Her iki
yiiksek denetim organi, denetimine tabi kuruluslarda hi¢gbir makamdan onay almaksizin

stirekli denetim faaliyetinde bulunurlar. Yine her iki yiiksek denetim organi denetimine
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tabi kuruluslarin denetim raporlarim1 yillik olarak diizenlerler. Diizenlenen yillik
denetim raporlart TBMM’de goriisiilerek sonuclandirilir. Tiirkiye’de sadece Sayistay ve
Yiiksek Denetleme Kurulu yiiksek denetim organi olup, tartismasiz dis denetim
organidir.

1938 yilinda yapilan iki adet yiiksek denetim kurumu tercihi Tiirkiye’de her
zaman tartisma konusu olmus, kamunun parlamento adina denetiminde daginikliga ve
kaynak kaybina neden oldugu ileri siirilerek zaman zaman bu iki yiiksek denetim
kurumunun (Sayistay, Yiiksek Denetleme Kurulu) birlestirilerek tek yiiksek denetim
kurumu haline getirilmesi glindeme getirilmektedir. Diinya Bankasi tarafindan
hazirlanan ve Agustos 2001 tarihinde sunulan ve etkin devlet i¢ci kamu harcama
yonetimi reformu saglamaya yonelik Tiirkiye Kamu Harcamalar1 ve Kurumsal Yapinin
Degerlendirilmesi Raporunda (PEIR), Sayistay ve Yiiksek Denetleme Kurulu'nun
Sayistay catisi altinda birlestirilerek tek yliksek denetim kurumu haline doniistiiriilmesi

onerilmektedir.'”"

Yiiksek denetim konusunda bu daginik goriintiiniin Tiirkiye’de
Anayasanin 160 inc1 veya 165 inci maddesine aykir1 olarak bazi kamu kuruluslarinin
(T.C.Merkez Bankasi, Eximbank, BiT’ler, ERDEMIR, TUBITAK, Tanitma Fonu,
Savunma Sanayi Destekleme Fonu, NATO POL Tesisleri Isletmesi, Akreditiasyon
Kurumu, Tasarruf Mevduat1 Sigorta Fonu, iist kurullar vs.) Sayistay’in veya YDK’nin
dolayistyla TBMM nin denetimi disinda kalmasinda etkili oldugu belirtilmektedir.

Biitiin iilkelerde tek yiiksek denetim kurumu tercih edilmisken, 1938 yilindan
itibaren biitlin kamu kurum ve kuruluslar {izerindeki TBMM adina denetim gorev ve
yetkisi genel olarak Tiirkiye’de Sayistay ve Yiksek Denetleme Kurulu arasinda
paylastirilmistir. Ancak bugiin itibariyle gelinen noktada iki yiiksek denetim kurumu
arasinda gerek kurumsal yapilasma bakimindan, gerekse denetim yontem ve uygulama
sonuglar1 bakimindan o©nemli farklilagsmalarin ortaya c¢iktig1 goriillmektedir. Bu
farklilagmalar her iki yliksek denetim kurumunun birlestirilerek tek yiiksek denetim
kurumu haline getirilmesinde Onemli zorluklar1 ve ¢ikmazlar1 da beraberinde
getirmektedir.

Diinyada; Napoleonic, Westminster ve Board tiirii olmak {izere genelde {i¢ temel
yiilksek denetim modeli bulunmaktadir. Fransa, Latin Avrupa iilkelerinde goriilen

Napoleonic model; yasalara ve mevzuata uygunlugun denetlendigi ve yargilamasinin

yapildigi uygunluk bazli bir sistemdir. Ingiltere, Kanada, Anglosakson iilkelerinde

"' World Bank, Turkey Public Expenditure and Institutional Review (PEIR), August 2001, s. 32.
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goriilen Westminster model; uzmanlasmis denetim elamanlarindan yararlanilarak
parlamentolara periyodik raporlar hazirlayan yiiksek denetleme kurumu bagkani esasina
gore diizenlenmistir. Endonezya, Japonya, Kore ve bazi Asya iilkelerinde goriilen Board
(Kurul) sistemi Westminster modeli benzer bir sistem olup Baskanlik esasi yerine bir
baskan ve tiyelerden olusan kii¢lik kurullar marifetiyle yiiriitiilmektedir. Westminster ve
Board modellerinde uygunluk denetimine daha az 6nem verilir, denetime tabi kuruluslar
tizerinde daha cok finansal ve performans denetimine yonelik raporlar hazirlar ve
parlamentolara sunulur. Gelinen noktada yiiksek denetim alaninda bir ¢ok iilkede
Westminster ve Board modelinin Napoleonic modele gore daha basarili ve daha etkili
oldugu goriilmektedir. Tiirkiye’de Sayistay’in kurulusunda Fransa kaynakli Napolyoncu
modelden* Yiiksek Denetleme Kurulunun kurulusunda ise Westminster modelin bir
versiyonu olan Board model olarak iki farkli yiiksek denetim kurumu tiirii secilmistir.' >
Sayistay yargisal yetkilerle donatilmisken, Yiiksek Denetleme Kuruluna yargisal yetki
verilmemis, yiiksek bir denetim kurumu olarak (gelismis, cagdas {ilkelerin yiliksek
denetim kurumlarinda da oldugu gibi) denetimi alaninda parlamentoya katki saglamakla
gorevlendirilmistir. Baglangicindan giiniimiize kadar Sayistay’in denetim faaliyetlerinde
yargl organi olma goriisii ve isteginin agirlik kazanmasi dogrultusunda yargi alaninda
on plana c¢iktig1 goriilmektedir. Ancak Sayistay’in yargi organi olmadigi konusunda,
cesitli kararlart bulunan Anayasa Mahkemesi, Sayistay’in TBMM adina denetim yapan
yiiksek bir denetim organi oldugunu belirtmisti,. TBMM adina, fakat TBMM’den
tamamen bagimsiz olarak denetim yapan Sayistay giinlimiizde agirlikli olarak uygunluk
denetimi yapmaktadir. Sayistay’in denetimine tabi kamu kurum ve kuruluslarinin
parlamento adina yapilan denetim siirecinde TBMM’nin herhangi bir katilimi sz
konusu olmamaktadir. Sayistay’in denetimi silirecinde sadece genel ve katma biitgelere
iliskin genel uygunluk bildirimlerini i¢eren raporunu TBMM ile paylasmaktadir. Yine
Sayistay denetimine tabi kuruluslarda kurulus bazinda faaliyetlere yonelik denetim
raporu  diizenlememektedir.  Sayistay’in  performans  denetimini  yapmakla
gorevlendirilmesi ve TBMM’de Sayistay denetim raporlarinin goriisildiigi ayr bir
komisyon kurulmasi nedeniyle, Sayistay’in da Board tiirii yiiksek denetim kurumu

olarak nitelendirildigi sdylenebilir.

*Napoleonic Model - Cour des Comptes
172 YDK, Yiiksek Denetim Raporu, Ankara, 2004, s. 5.
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Yiiksek Denetleme Kurulu baglangicindan itibaren denetim faaliyetlerine
ekonomik denetimi esas almistir. Yiiksek Denetleme Kurulu kisaca ekonomik denetim
olarak adlandirdigi, uygunluk denetimi ve finansal tablolar denetimi yaninda esas olarak
performans denetimi yapmaktadir. YDK denetimine tabi kuruluslarin her biri i¢in ayri
ayr1 yilik denetim raporu diizenlemekte, bu raporlar1 TBMM’ye ve ilgili kuruluslara
sunmakta ve YDK denetim raporlar1 TBMM’de sonuglandirilmaktadir. Yiiksek
Denetleme Kurulu denetim raporlarin1 ve bu raporlar sonucu vardiklari denetim
sonuglarii, denetlenen kurulus ve TBMM ile paylagsmaktadir. Boylece denetim

stirecine s6z konusu kuruluslar da katilmaktadir.

B- TURK DENETIM SISTEMININ YAPISAL DUZENLEMELERI

Tiirk kamu yonetimindeki denetim hizmetleri karisik bir goriintii sergilemektedir.
Kurulus yapilarn itibariyle bu hizmetler bakanliklar ve diger bir kistm kamu
kuruluglarinin biinyelerinde yer alan denetim birimleri tarafindan yiiriitiilmektedir.
Ancak, ne bakanliklar i¢indeki ne de diger kamu kuruluslarindaki bu birimleri belirli
standartlar i¢cine sokmak miimkiin degildir. Bu birimlerin ¢ogu “teftis kurulu” adimi
tasimakta ve kurulu olusturan gorevlilere de “miifettis” denilmektedir. Bunun disinda

baska unvan tasiyan denetim birimleri de mevcuttur.

Unvan bakimindan miifettis disinda uzman, murakip, denetci, kontrolor, denetmen,
kontrol memuru gibi unvanlara da yer verilmektedir. Denetim elemanlarinin biiytik
cogunlugu merkezi idare kuruluslarina bagli olarak goérev yapmaktadirlar, fakat tasra
kuruluslarina bagli olarak ¢alisan denetim personeli de vardir. Defterdarliklarda kontrol
birimi, Milli Egitim Miidiirliiklerinde Ilkdgretim Miifettisleri, Bolge Calisma

Miidiirliiklerinde bagli Is Miifettisleri bunlara 6rnek olarak gosterilebilir.

Denetim tiirii ve gorev alani agisindan genel yonetime bakildiginda; bagbakanlik,
bakanlik veya genel miidiirlik miifettisi unvaniyla tek tip denetim yapan eleman
calistirmakta, fakat bunun yaninda bazi bakanlik ve kurumlarda, teftis kurullarindan
baska denetim birimlerine de rastlanmaktadir. Ornegin; Maliye Bakanliginda Hesap
Uzmanlar1 Kurulu, Bankalar Yeminli Murakiplar1 Kurulu, Gelirler Genel Miidiirliigi
Kontrolorleri, Hazine ve Kambiyo Kontroldrleri, Muhasebat Kontroldrleri, Milli Emlak

Kontrolorleri, Defterdarlik Kontrol Memurlari; Milli Egitim Bakanliginda, Yurt Dis1
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Ogrenci Miifettisleri, Ilkdgretim Miifettisleri; Sanayi ve Ticaret Bakanhiginda,

Kooperatifler Kontroldrleri.

Mevcut denetim birimlerinin statiileri de farkli olmakla birlikte bunlar1 iki grup
icinde toplamak miimkiindiir. Birinci grup “kariyer sistemi” olarak nitelendirilebilir. Bu
sistemde, belirli bir yas1 gegmemis ve yliksekdgrenim gormiis kisiler bir yarigsma sinavi
ile “yardimer” sifatiyla ise alinmakta, genellikle ii¢ yillik yetisme doneminden sonra
yapilan “yeterlik” simnavi sonucuna gore de asil gérev unvanlarini edinmektedirler. Bu
gruba; Maliye, Saglik, Sanayi ve Ticaret, Kiiltiir Bakanliklar1 Teftis Kurullari ile Maliye
Bakanligi Hesap Uzmanlar1 Kurulu &rnek olarak verilebilir. ikinci grubu ise kurumun
cesitli kademelerinde belirli bir siire ¢alisip deneyim kazandiktan sonra, atama ile
miifettis unvanini alan elemanlardan olusan teftis kurullar1 olusturmaktadir. Bu gruba da
Adalet Bakanlhign Adalet Teftis Kurulu ve Igisleri Bakanligi Miilkiye Teftis Kurulu
ornek olarak verilebilir. Her iki sistemin olumlu ve olumsuz yonleri tartisiimakla
birlikte, birinci sistem daha ¢ok teknik nitelikteki konular igin; ikinci sistem ise idari
deneyim isteyen konular i¢in tercih edilmekte, bazi kurumlarda da karma sistem

uygulanmaktadir.

Tiirk denetim sisteminin bir 6zelligi de, merkezdeki kuruluslarinin genellikle
denetim dig1 birakilarak, denetimin tagra kuruluglari {izerinde yogunlastiriimasidir. Oysa
uygulamaya bakildiginda, sikdyet ve yolsuzluk ihbarlarimin biiylik ¢ogunlugunun
merkezdeki iist diizey yoneticileriyle ilgili oldugu goriilmektedir. Her ne kadar merkezi
yonetimin denetim dis1 birakilmasinin nedeni olarak, merkez kuruluslarindaki {ist diizey
yoneticilerinin ilgili bakanin dogrudan gdzetimi altinda olmalar1 gosterilmekte ise de bu
gozetimin pek etkin olmadigi ve ozellikle hukuka uygunluk acisindan aykiriliklarin

ortaya ¢ikmasina bu durumun engel teskil ettigi anlasilmaktadir.

Denetim birimlerinin isleyis ve etkinliklerine gelince, biiyiikk ¢ogunlugu itibariyle
bu denetimlerin sadece “mevzuata uygunluk” agisindan yapildigi, yanlislar bulup
cezalandirma amact gittiigii, Ogretici ve yoOnetimi gelistirici bir anlayis icinde
yapilmadigi, son derece agir isledigi, bu agidan da etkinligini yitirdigi goriilmektedir.

Tirk kamu yonetiminde, 6zellikle 70’11 yillarin sonunda denetim islevi biiyiik
Olciide etkinligini yitirmisti. Bunun nedenlerinden birisi, kamu kurumlarindaki bazi

personelde gozlenen partizanca davraniglarin, denetim birimleri personeline de bazen

denetledigi belgeleri tahrife varacak Olclide bulagsmis olmasidir. Bunun sonucu olarak,
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tarafsizligin1 ve objektifligini yitirmis bir denetim personelinin hazirladigi raporun
giivenilirligi kamuoyunda tartigmali haline gelmistir. Buna, tarafli diizenlenmis bir
raporu yeniden inceletmeden onaya sunan ve denetim elemaniyla ayni dogrultuda
siyasallastig1 anlasilan birim baskani ile raporlar1 onaylayan Bakan’in, haksiz islemi
bicimsel olarak yasallastirip dosyayr islemden kaldirmalar1 gibi uygulamalar da
eklenebilir.

Tiurkiye’de 1950'i yillardan bu yana, hiikiimetler ve bakanliklar, denetim
birimlerinin gelistirilmelerini ve tam bir tarafsizlik i¢inde ¢alismalarini saglayacak bir
ortamin olusmasi i¢in higbir ¢aba harcamamaislar, tam tersine, bunlari iktidar partilerinin
cikarlar1 dogrultusunda hareket etmeleri icin adeta tesvik etmislerdir. Bu durum, hem
kuruluglardaki tarafsiz personel iizerinde, hem de vatandaslar iizerinde Devlete karsi
giiveni sarsic1 bir etki yapmustir. Iste bu gelismeler sonucunda Tiirk denetim sisteminin

yeniden ele alinmasina gereksinim duyulmustur.

C. TBMM ADINA DENETIM YAPAN BiRiMLER

1. TBMM’nin Denetim Yetkileri ve Uygulamalar

a. Genel ve Katma Biit¢eli Kuruluslarin Denetimi

Devlete gelir ve giderleriyle ilgili islemleri yapma izin ve yetkisini biitge yasasi
ile yiiritme erkine veren yasama organi, biitgce hakkinin dogal bir sonucu olarak, biitce
uygulamasinin denetimini de yapma hakkina sahip bulunmaktadir.

TBMM, biitcenin uygulanmasi sirasinda, soru, meclis arastirmasi, meclis
sorugturmasi, gensoru ydntemlerinden yararlanarak bir denetim yapabildigi gibi, ek
O0denek, olaganiistii oOdenek, vergi vb. mali konularda ilgili yasa tasarilarinin
goriisiilmesi durumunda da denetim yapabilir.

TBMM’nin biitce uygulamasindan sonra yaptigr denetim daha onemlidir. Bu
denetim Anayasa geregince Bakanlar Kurulu tarafindan TBMM’ye sunulan Kesin
Hesap Kanun Tasarisi’nin goriisiilmesi ve onaylanmast ile gerceklestirilir.'”

b. Kamu Iktisadi Tesebbiislerinin Denetimi

Kamu iktisadi tesebbiisleri, ekonomik alanda ticari esaslara gore, verimlilik ve
karlilik esaslarma gore calisan birimlerdir. Faaliyet gosterdikleri alanlarin esnek,

hareketli olmas1 kamu iktisadi tesebbiislerinin biirokratik yapilarinin farkli olmasim

' Sanal, Recep, Tiirkiye de Yonetsel Denetim ve Devlet Denetleme Kurumu, s. 97
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gerekli kilmig, farkli bir biirokratik yapinin denetlenmesi de farklilik gostermistir.
Sermayesinin yarisindan fazlasi dogrudan veya dolayli olarak Devlete ait olan kamu
kurulus ve ortakliklariin TBMM’ce denetlenmesi esaslar1 3346 sayili Kamu Iktisadi
Tesebbiisleri ile Fonlarin Tirkiye Biiyiikk Millet Meclisince Denetlenmesinin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun’a gore yapilmaktadir. S6z konusu Kanuna gore, kamu
iktisadi tesebbiislerinin TBMM adina denetlenmesi saglamak {izere Meclis tarafindan
secilen 35 milletvekilinden olusan TBMM Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Komisyonu
kurulmustur. KIT Komisyonu, incelemelerini Basbakanlik Yiiksek Denetleme
Kurulu’nun raporlariyla Bagbakanligin sevk edecegi diger raporlari ve eger varsa kendi
tespitlerini de katarak konulari ele alip incelemektedir.

c.Dilekce Komisyonunun Incelemeleri

TBMM nin yiiriitmeyi denetleme yollarindan birisi de, yonetilenlerin TBMM’ye
verdikleri dilekge iizerine gergeklestirilmektedir. Vatandaslarin dilek¢e ile TBMM’ye
basvurma hakki Anayasanin 74. maddesinde yer alan dilek¢e hakkinin kullanilmasidir.
Dilekge iizerine yapilan inceleme sonucunda varilan kararlarin hiikiimeti ve yonetimi
baglayiciligi yoktur. Yonetim bu kararlarinin hukuka uygunlugunu kabul etmemis ise

bunu uygulamayabilir.

2 Tiirkiye’de Yiiksek Denetim Kavram

Yiiksek denetim kavrami, Tirkiye’deki denetim birimlerinin kendine 06zgii
yapilanmas1 dikkate alinmadan kullanilmaktadir. Mali konularda yiiksek mahkeme
benzeri iglev goren Sayistay tilirii kuruluslart tek basma yiiksek denetim birimi olarak
adlandirmak, ayni islevlere sahip olan diger yapilanmalar1 ise bu kavramin disinda
tutmaya ¢alismak, yanlis bazi nitelemelerin kapisini aralamaktadir. Keza, kurumsal statii
ve islev agilarindan baska onemli noktalar1 gézden uzak tutarak, sadece parlamentoya
rapor sunan denetim birimlerinin yiiksek denetim birimi olarak nitelenebilecegini ileri

stirmek, bu kavramin dar bazi kaliplar igerisine sikistirilmasi sonucunu dogurmaktadir.

Yiiksek denetim kavrami; kaynagini anayasadan alan, meslek mensuplarinin
anayasal ve yasal glivencelere sahip bulundugu, cogu iilkelerde yargisal yetkilerle de
donatilmis, genelde mali ve kurumsal bagimsizliga sahip denetim birimlerince yapilan

denetim faaliyetini ifade etmek amaciyla kullanilmaktadir.
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Yiiksek denetim uygulamalari; diizenlilik denetimi ve performans denetimi olmak
tizere iki tiirde yapilmaktadir. Diizenlilik denetimi; mali denetim ve uygunluk denetimi
gibi uygulamalar1 igermektedir. Bu denetimin amaci, denetime tabi kuruluslarin
muhasebe kayitlarinin  ve mali tablolarinin incelenmesi sonucunda kurulusun
hesaplarimin dogrulugu hakkinda kanaat elde edilmesi, ayrica islemlerin mevzuata
uygunlugunun irdelenmesidir. Performans denetimi ise denetlenen kurulusa,
faaliyetlerini yerine getirmek iizere tahsis edilen kaynaklarin verimli, etkin ve tutumlu
bir bigimde kullanilip kullamlmadiginin  denetlenmesidir. Iktisadi isletmelerde

verimliligin yaninda karlilik {izerinde de durulmaktadir.

Yayginlastirilmaya calisilan anlayisa gore, Batida Ornekleri bulunan Tiirk
Sayistay’1, Tiirkiye’deki tek yiiksek denetim birimidir. Oysa diger iilkelerde benzeri
bulunmayan Cumhurbagkanligi Devlet Denetleme Kurulu (DDK) ya da benzer islevleri
olsa da yapisal farkliligi bulunan Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu (YDK) gibi

denetim birimlerini yiiksek denetim kavraminin disinda diisiinmek olanaksizdir.

Ornegin; Tiirk Sayistay’1 kendi harcamalari {izerine denetim yapamazken, anayasal
bir statiiye sahip olan DDK, Sayistay’in harcamalarini ya da diger is ve islemlerini de
denetleyebilmektedir. Bu durumda, DDK yiiksek denetim yapan bir birim sayilmayacak
midir? Keza, DDK’nin Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu’nun is ve islemlerini
denetleme yetkisi de mevcuttur. YDK ise KiT’lere yonelik denetimler sonucunda
diizenledigi raporlar1 Basbakanliga degil, parlamentoya sunmaktadir. Keza Sayistay,
Basbakanligin harcamalarin1 denetleyebilmektedir. Bu 6rneklerden de anlasilacagi gibi
“yiiksek denetim birimi” kavramini Tirk denetim sistemi agisindan sadece Sayistay

benzeri yapilanmalar ile 6zdeslestirmek gercekei degildir.

a. Sayistay
Giliniimiizde Sayistaylar, ¢agdas demokrasilerde ¢ok Onemli iglevler
iistlenmektedirler. Sayistay’in varlig1, kamuoyu icin bir giivence unsurudur. Odedikleri
her verginin nereye ve nasil harcandigini bilmek isteyen vatandaslar adina yonetimden
hesap sorma islevini Sayistaylar istlenmistir. Bagimsiz ve etkin bir Sayistay,
demokratik bir ortamin {iriinii oldugu gibi, giiclii bir demokrasinin korumasinda da

6nemli bir 6gedir.'”*

1" Dye, M.Kenneth, Accontability, Auditing and Democracy, Lahore, 1996, s. 10.
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Anayasanin 160’ inc1 maddesinde “Sayistay genel ve katma biitgeli dairelerin
biitiin gelir ve giderleri ile mallarin1 Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi adina denetlemek ve
sorumlulariin hesap islemlerini kesin hilkkme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme,
denetleme ve hilkkme baglama islerini yapmakla gorevlidir. Sayistay’in kesin hiikiimleri
hakkinda ilgililer yazili bildirim tarihinden itibaren on bes giin i¢inde bir kereye mahsus
olmak {iizere karar diizeltilmesi isteminde bulunabilirler. Bu kararlar dolayisiyla idari
yargl yoluna basvurulamaz. Vergi ve benzeri mali yiikiimliiliikkler ve 6devler hakkinda
Danistay ve Sayistay kararlar arasindaki uyusmazliklarda Danistay kararlar1 esas alinir.
Sayistay’in kurulusu, isleyisi, denetim usulleri, mensuplarinin nitelikleri, atanmalari,
Odev yetkileri, haklar1 ve yiikiimliilikleri ve diger 6zliik isleri, bagkan ve iiyelerinin
teminat1 kanunla diizenlenir. Silahli Kuvvetler elinde bulunan devlet mallarinin TBMM
adina denetlenmesi usulleri, milli savunma hizmetlerinin gerektirdigi gizlilik esaslarina
uygun olarak kanunla diizenlenir” denilmektedir.

Anayasanin 160’ mc1 maddesi dogrultusunda diizenlenen baslangic1 1967 tarihli
832 sayili Sayistay Kanuna gore; Sayistay, genel ve katma biitgeli dairelerin TBMM
adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini yargilama yoluyla kesin hiikkme
baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikkme baglama islerini
yapmakla gorevlidir.

832 sayili Kanuna gore Sayistay’in gorevlerini,

“Genel ve katma biitceli dairelerin, Genel ve katma biitgeli daireler tarafindan
sermayesinin yarisi veya yarisindan fazlasina katilmak suretiyle sabit veya doner
sermayeli veya fon seklinde kurulan kurum ve tesebbiislerin, Kanunlarla Sayistay
denetimine tabi tutulan diger kurumlarin biitiin gelir, gider ve mallariyla nakit, tahvil,
senet gibi kiymetlerinin alinip verilmesini, saklanma ve kullanilmasini denetler,
sorumlularin hesap ve islemlerini yargilayarak kesin hitkkme baglar,

Devlete ait ikraz, istikraz, ve taahhiitlerle ¢esitli kaynaklardan bagis ve yardim
suretiyle elde edilen nakdi veya ayni kiymetleri, Hazine bonolarini, biitiin kefalet, kredi
ve Hazine avanslarini kaydedip denetler,

Genel ve katma biit¢elere iliskin genel uygunluk bildirimlerini, Anayasada
belirtilen siire igerisinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar,

Gerektiginde mali islere ve hesap usulleriyle gelir tahakkuk sistemlerine dair

Tirkiye Biiyiik Millet Meclisine rapor verir,
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Denetimine tabi kuruluslarin hesap ve islemlerinin incelenmesi sonucunda
gerekli gordiigii hususlara dair Tiirkiye Biiylik Millet Meclisine rapor verir,” seklinde
belirlemistir.

832 sayil1 Sayistay Kanunun Gegici 8 inci maddesine gore; Anayasanin 127 inci
maddesi geregince il 6zel idareleriyle belediyelerin mali islemlerinin denetlenmesine
dair kanun yiirlirliige girinceye kadar, 16 Haziran 1934 tarihli 2514 sayili Divam
Muhasebat Kanununun il 6zel idareleri ve belediyelere ait hiikiimleri yiiriirliikte kalir,
denilerek yerel yonetimler yiiksek denetim kurumu kurulana kadar belediyelerin ve il
6zel idarelerinin denetimlerinin Sayistay tarafindan yapilmasi éngoriilmiistir. '

832 sayili Kanuna goére Sayistay meslek mensuplari; Birinci Bagkan, Daire
Baskanlar1 ve Uyeleri, Raportdrler, Uzman Denetgi, Basdenetgi, Denet¢i ve Denetci
Yardimcilaridir. Raportorler, Uzman Denetgi, Basdenet¢i, Denetciler denetci
yardimcilifindan yetisirler. Sayistay’da bir bagkan ve alt1 liyeden olusan daireler birer
hesap mahkemesidir. Daireler Kurulu daire baskanlar1 ve iiyelerinden olusur. Daireler
Kurulu 832 sayili Kanunla kendisine verilen gorevleri yapar. Daire baskanlari,
dairelerine ayrilan hesaplarin yargilama ve bunlara iliskin tutanak ve ilamlarin
diizenleme ve sonuglandirilmas: isleriyle ve diger islerin yapilmasin1 saglamakla
gorevlidir. Uyeler denet¢i raporlarini inceler ve diisiincelerini yazili olarak belirtir.
Ayrica bu kanunda gosterilen diger isleri yapar.

1996 yilinda Sayistay Kanuna yapilan ek madde ile; “Sayistay, denetimine tabi
kurum ve kuruluglarinin kaynaklar1 ne 6l¢iide verimli etkin ve tutumlu kullandiklarin
incelemeye yetkilidir. Bu inceleme sonuglari Sayistay Birinci Bagkani tarafindan bir
degerlendirme raporuyla Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Bagkanligina sunulur” denilerek
Sayistay’in  denetimine tabi kuruluglarda performans denetimi yapabilecegi
ongoriilmiistiir.'’® Denetim anlaminda Sayistay’mn diger bir denetim gorevi (verimlilik
ve etkinlik) performans denetimidir.

Sayistay’a bu gorev 1996 yilinda verilmistir. 832 sayili Kanuna eklenen ek
10’uncu madde uyarinca performans denetimi yapabilmektedir.

Yetki 1996 yilinda verilmesine ragmen ii¢ yil sonra 1999 yili Mart ayinda

Performans Denetim Grubu kurulmustur.

'3 Sayistay, Sayistay Tanitim Kitap¢igi, Sayistay Yaynlari, Ankara, 2001, s.4.
176 Kesmez, Necdet ve Goren, ihsan, Diinyada ve Tiirkiye'de Yiiksek Denetim Kurumlar:, Tesev
Yayinlari, Ankara, 2005, s.120.
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1999 —2002 yillar1 arasinda ii¢ adet performans denetimi ¢alismasi yapilmis ve
bunlar 2002 yilinda tamamlanarak Mayis 2002 de T.B.M.M. ye sunulmustur. Bunlar;

1- Bayindirlik ve Iskan Bakanliginin Marmara ve Diizce Depremi Sonrasi
Faaliyetleri

2- Istanbul Depreme Nasil Hazirlantyor?

3- Gemilerin Denizleri ve Limanlar1 Kirletmesini Onleme ve Kirlilikle
Miicadele’dir.

Diger taraftan 2002 yil1 icerisinde yine 3 adet performans denetimi ¢calismasina
baslanilmistir. Bu ¢ergevede Sayistay 1996 yilindan bu yana 8 yil igerisinde performans
denetimi olarak adlandirilan sadece 3 adet ¢alisma bitirilmistir. Buna karsin sadece 2001
yilinda Avusturalya Sayistay1 46 adet, Ingiltere Sayistayr 53 adet, Amerika Birlesik
Devletleri Sayistayr da 786 adet Performans Denetimi Raporu diizenlemistir.

Yine Anayasanin 160 inct maddesinde Sayistay genel ve katma biitceli
dairelerin biitiin gelir ve giderleri ile mallarin1 denetlemekle gorevlendirilmesine
karsilik bugiine kadar uyguladigi denetim modelinin bir sonucu olarak sadece gider

denetimi yapmaktadir.

Tiirkiye’nin Avrupa Birligine iiyelik siirecinde 6nemli bir belge ve taahhiitleri
iceren bir mevzuat olan Ulusal Programda 6ngoriilen tedbirler arasinda; “Sayistay’in
parlamento adina denetim yapan bir dis denetim kurumu olarak vize ve tescil gibi
donem bas1 denetim faaliyetlerini de terk etmek suretiyle miinhasiran harcama sonrasi
denetim faaliyetlerini performans ve sistem denetimi yoOriingesine oturtmasi
gerekmektedir. TBMM Ictiiziigiinde, Sayistay raporlarmin goriisiiliip degerlendirilecegi
daimi bir komisyonun olusturulmasini saglayacak sekilde degisiklik yapilmasi”

bulunmaktadir.
b. Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu
b.a. Kurulus

Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulunun ge¢misi 1938 yilina kadar
uzanmaktadir. 17.6.1938 tarih ve 3460 sayil1 “Sermayesinin Tamami1 Devlet Tarafindan
Verilmek Suretiyle Kurulan Iktisadi Tesekkiillerin Teskilatiyla Idare ve Murakabeleri
Hakkinda Kanun”la, iktisadi devlet tesekkiilleri i¢cin yonetim ve denetim organlari
olusturulmustur. Anilan yasayla olusturulan organlar soyledir: “Umumi Heyet”,

“Umumi Murakabe Heyeti” ve “Idare Meclisidir”. Ust organ niteligindeki Umumi
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Heyet, Basbakanin veya bakanlardan birinin baskanligi altinda ilgili meclis
‘enciimenleri’nin baskan ve bagkan vekillerinden olugsmustur. Ancak daha sonra
24.6.1983 yilinda 72 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnameyle yapilan bir degisiklikle bu
organ, ‘Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu’ adiyla Bagbakanliga bagli olarak

yeniden diizenlenmistir.'”’
b.b. Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulunun Yapisi

Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu, Baskan, Uyeler Kurulu, Denetim ve
Inceleme Gruplar1 ile Genel Sekreterlik ve ona bagh Idari Subelerle, Hukuk
Danismanligi’dan olusur. Denetleme Kurulu, meslek mensuplari, kurul baskani, kurul

iyeleriyle, bas denetci, denet¢i ve denet¢i yardimcilarindan olugmaktadir.

Uyeler Kurulu, kurul baskani ve 18 iiyeden olusmaktadir. Bu kurul Yiiksek
Denetleme Kurulu’nun en yiiksek karar organidir. Kurul bagkan1 Basbakan ya da ilgili
devlet bakaninin Onerisi iizerine Bakanlar Kurulunca atanir. Denetleme kurulu
iyelerinin yarisi, Bagbakan ya da ilgili devlet bakaninin Onerisi iizerine, 6teki yarisi
Uyeler Kurulu’nca bas denetgilerden gosterilecek adaylar arasindan Bakanlar

Kurulu’nca atanarak gorevlendirilir.

Kurul Bagkani, Denetleme Kurulu'nu yonetir ve temsil eder. Kurul Bagkaninin
gorevleri sunlardir:

- Uyeler kuruluna baskanlik etmek,

- Uyeler kurulunda alinan kararlar1 uygulamak,

- Uyeler ve denetciler arasinda is boliimiinii yapmak ve denetim gruplarin

belirlemek,
- Gruplarin ¢aligma programlarini onaylamak,
- Biitge, kesin hesap ve kadrolarini hazirlamak,

- Kurul raporlarini1 Bagbakanliga sunmaktir. (md. 6)

Uyeler Kurulunun gérevleri ise sunlardir:
- Denetim usuliinii saptamak,

- Gruplarca hazirlanan denetim raporlarini incelemek ve son seklini vermek,

- Yonetmelik ve denetleme kilavuzu tasarilarini kabul etmek,

7720.10.1983 tarih ve 18197 (miikerrer) sayili Resmi Gazete
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- Biitge kadro ve kesin hesap sonuglarini inceleyerek karara baglamak,

- Baskan ve tiyelerinin 6nerilerini goriisiip karara baglamak (md. 8).

Denetim ve inceleme gruplari, bir liyenin bagkanliginda yeteri kadar bas denetci,
denet¢i ve denet¢i yardimcisindan olusur. Bas denetgiler ve denetgiler, iiyeler kurulunun
Onerisi lizerine Bagbakan ya da ilgili devlet bakani tarafindan, denet¢i yardimcilariysa

Kurul Baskani’nca atamr.'”™

b.c. Bagsbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu’nun Gorevleri Ve isleyis Bicimi

Tiizel kisilige sahip yiiksek bir denetleme organi olan Kurul, kamu iktisadi
tesebbiislerinin, 6zel yasalarinda bu Kurul’un denetimine bagli oldugu belirtilen kurum
ve kuruluslarin ve sosyal giivenlik kuruluglarinin denetimini yapmakla gorevli ve

yetkilidir.

Yiiksek Denetleme Kurulu, 72 sayili KHK kapsamina giren kurum ve kuruluslar
ekonomik, mali, idari, hukuki ve teknik yonden siirekli olarak gozetim ve denetim

altinda bulundurdugu gibi, Bagbakan’in gorevlendirmesi iizerine incelemelerde bulunur.

Denetim ve inceleme gorevlisi sifat ve yetkisini tagiyan kurul baskani ve iiyeleriyle

bas denetciler, denetgiler ve denetci yardimcilarinin denetleme konulari sunlardir:

- Denetlenen kuruluslarin yasa ya da statiilerinde belirlenen amag ve esaslara, uzun

donemli kalkinma planiyla programlara uyulup uyulmadigi,

- Isletme Biitcelerinin gereklere, islemlerin biitcelere, maliyet, bilanco ve sonug

hesaplarinin donem ¢aligmalarina uygunlugu,
- Cagdas isletmecilik esaslarina uyulup uyulmadig,
- Islemlerin hukuka uygunlugu,
- Verimlilik ve karlilik ilkelerine uyulup uyulmadig,
- Isletmenin zarara ugratilip ugratilmadig: gibi konulardir (md. 22).

Denetleme Kurulu, ¢alismalar1 sonucunda yillik denetim raporu, ivedi durum

raporu, genel rapor ve 6zel inceleme raporu hazirlar.

Yillik denetim raporu, denetlenen kuruluslarin iglem, bilango ve sonug¢ hesaplarinin

aklanmasi ya da aklanmamasina iliskin goriisleri igeren gerekceli ve karsilastirmali

'8 YDK, Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu, Bizim Biiro Basimevi, Ankara, 2001, s. 55-56.
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olarak hazirlanan rapordur. En ge¢ ertesi yilin Ekim ay1 sonuna kadar Basbakanliga

sunulur (md. 25).

Ivedi durum raporu, Denetleme Kurulunca, denetlemeler sirasinda karsilasilan ve
ivedi olarak incelenmesi, denetlenmesi ve sorusturulmasi gereken konularla, alinmasi

gereken onlemleri igeren rapordur (md. 26).

Genel rapor, denetlenen kuruluslarin yillik ¢alismalarinin sonuglarini, sektor temeli

tizerinde topluca belirten rapordur. Genel raporda baslica asagidaki konular yer alir:
- Tiirkiye ekonomisi i¢indeki yeri,
- Istihdam durumu,
- Mali durum,
- Istirakler,
- Isletme calismalari,
- Yatirimlar,

- Denetlenen kuruluglarin genel ve ortak sorunlari ve oneriler (md. 27).

Ozel Inceleme raporuysa, Basbakan’in gorevlendirmesi ya da iiyeler kurulunun
istemi lizerine denetim ve inceleme gruplarinca yapilan inceleme sonuglarini gosteren
rapordur.'”” Denetleme Kurulu’nca Basbakanliga sunulan raporlarn kuruluslara
dagitimi1 yapildiktan sonra, denetimden geg¢en kuruluslarin yillik denetim raporlar
lizerine hazirlayacaklar1 yanitlar, ilgili bakanliklarca incelenip goriisleri alinarak
Bagbakanliga sunulur. Denetleme Kurulu raporlarinda, incelenmesi, denetlenmesi ya da

sorusturulmasi istenen durumlar Bagbakanlikca yetkili mercilere iletilir.'®

D. DEVLET DENETLEME KURULU:

1982 Anayasast’nin kabuliinden 6nce, Yasama yetkisine sahip olan Milli Giivenlik
Konseyi tarafindan 1 Nisan 1981 tarihinde ¢ikarilan 2443 sayili Yasayla kurulmustur.
Daha sonra hazirlanan anayasada da yer verilerek Devlet Denetleme Kurulu’na 1982
Anayasast’yla (md. 108) anayasal bir statii kazandirilmistir.

Devlet Denetleme Kurulu, 1982 Anayasasi’yla bir 6nceki doneme gore daha giiclii

bir konuma kavusturulan Cumhurbaskaninin, artan yetkilerini kullanma ve uygulama

' YDK, Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu, s. 24-25. .
1% Sencer, Muzaffer, Tiirkiye nin Yonetim Yapisi, Alan Yaymeilik, Istanbul, 1992, s. 242.
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181

araglarindan biridir.”> Kurul, kurulus yasasinin yaninda, Cumhurbaskanligi Genel

Sekreterligince ¢ikarilan bir de yonetmelige sahiptir.

1980'den 6nceki yillarda, vatandagin gilinliik yagsamini etkiler hale gelmis olan siyasi
istikrarsizlik, kamu kuruluslarinda asir1 boyutlara ulasan partizanlik, niteliksiz kisilerin
sirf militan, partizan ya da sempatizan olmalar1 nedeni ile kitleler halinde goreve
alinmalar1, bu arada kilit gérevlere ve denetim elemanligina bu tiir kisilerin getirilmesi,
partizan denetim elemanlarinca hazirlanan raporlarla kamuoyunun duyarli oldugu bazi
olaylarin ortbas edilmek istenmesi gibi hususlar Tiirk kamu yonetiminde denetim

konusunun giincel bir sorun haline gelmesine neden olmustur.

Tiirkiye’nin gecirdigi deneyimler, bir taraftan merkezi otoritenin gii¢lendirilmesini
zorunlu kilarken, 6te yandan da, Devletin ve yiiriitmenin basi olan Cumhurbaskanina
yiriitmenin isleyisi ile ilgili olarak gerekli gordiigii konularda bilgi verecek, siyasi
cekismelerin disinda tarafsiz, deneyimli ve dogrudan kendisine karsi sorumlu bir

denetim kurulusu meydana getirme diisiincesini ortaya ¢ikarmistir.

Tiirk halkinin toplumsal gereksinimlerinin giderek artmasi ve ¢esitlenmesi, devletce
kamu hizmetlerinin diizenlenmesi ve yerine getirilmesinde uzmanliga, yeni ve ¢esitli
bilgilere gerek duyulmasina neden olmustur. Kamu hizmetleri ve diizenlenisindeki yeni
gelismeler merkezin fonksiyonunu artirdik¢a, merkezin orgiitii de gelismeler gostermis
ve merkezde kamu hizmetlerine iligkin kararlar1 hazirlamakla yiikiimlii uzman daireler,
danigsma kurullar1 olusturulmus ve bunlarla birlikte merkezin yapisinda degisiklikler

g6zlenmistir.'™

Bu ¢ercevede DDK’nin durumuna bakildiginda, Kurulun yiirtitme islevi ile ilintili
olmakla beraber bir idarl makami isgal etmedigi, yani yonetim Orgiitii icinde yer
almadigi, bu nedenle herhangi bir makamin hiyerarsisine tabi bulunmadigi, sadece
Cumhurbagkani’nin yetkilerini kullanmasi sirasinda ona yardimci bir 6rgiit oldugu

goriilmektedir.

1982 Anayasasi ile yiiriitme daha giiclendirilmis ve Cumhurbaskani’nin yetkileri

genisletilmistir. 1961 Anayasasi’'nda Cumhurbaskani’nin yetkileri degisik yerlere

"1 Soybay, Selguk “Devlet Denetleme Kurulu’nun Gérev Alant”, Idare Hukuku ve Ilimleri Dergisi, Yl:

5, Sayt: 1-3, Aralik-1994, s. 35.
182 Onar, Sidik Sami, s. 592.
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serpistirilmisken, 1982 Anayasasi’nda tek baslik altinda ve sistemli bir liste biciminde

sayilmistir,'™

1924, 1961 ve 1982 yillarinda yiiriirliige giren Tiirk Anayasalarinin yaklasimlari
cercevesinde Cumhurbagkani’nin ve yiirlitmenin bir Onceki anayasal diizene gore
giderek giiclenen konumuna paralel olarak artan yetkilerinin beraberinde, bu yetkileri
kullanma ve uygulama araclar1 da ¢esitlendirilmistir. DDK bunun tipik bir 6rnegidir.
Aslinda, Tiirk idari denetim sistemindeki bosluklarin giderilmesinde, yillardan beri
ombudsman tiirii bir yapilanmanin denenmesi onerilmekteydi.'™ 1982 Anayasasi,
Bati’nin ve diinyanin ¢esitli iilkelerine esin kaynagi olan ombudsman tiirii denetim

akiminin da etkisiyle DDK’y1 kurmustur.

DDK, 1982 Anayasasi ile onceki Tiirk anayasalarinda benzeri olmamasina karsin
bir yenilik olarak Cumhurbaskanina bagli kurulmus; amaclari, islevleri ve kurulus
esaslart bu anayasa ile diizenlenmis en yiiksek idari denetim birimidir. Cumhurbaskant,
bu yeni kurum aracilifi ile devlet organlarinin diizenli ve uyumlu ¢alismasinin

gdzetilmesine iliskin denetim yetkisini kullanma olanagina kavusmustur.'*

DDK’nin  kurulus bakimindan dogrudan bagli bulundugu Cumhurbaskani,
Anayasanin 104. maddesinde de belirtildigi gibi, devletin birligini temsil eden,
Anayasanin uygulanmasini, devlet organlarinin diizenli ve uyumlu calismasini gbzeten
kisidir. Dolayistyla DDK, Cumhurbagkani’nin bu yetkisini kullanmada kendisine
yardimer bir devlet orgiiti olarak kurulmustur.'®® Bunun dogal sonucu olarak
Cumhurbagkani, idari yonden dogrudan kendisine bagli olan, gerek iiyelerini atama ya
da baskanlik etme yoluyla ilintisi bulunan bir¢ok kurul ve orgiitle yakin iligki i¢inde ve
bunlara hdkim durumdadir. Bu yoniiyle, Anayasanin 104. maddesinde yer alan gozetim

yetkisini kullanmaktadir.

1982 Anayasasinin tamami ve Cumhurbaskani’na iliskin maddeler 6zellikle goz
onilinde tutuldugunda, Devletin basi durumundaki Cumhurbagkani’nin siyasi gorev ve
yetkilerinin yan1 swra “idari” gorev ve yetkilerle de donatilmis oldugu ortaya

cikmaktadir. Bunun dogal bir sonucu olarak gerek idari yonden dogrudan kendisine

183 Soysal, Miimtaz, 100 Soruda Anayasanin Anlami, 7.Baski, Ankara, 1987, s. 319.

184 Erogul, Cem, Cumhurbaskani’nin Denetim Islevi, Tiirkiye’de Demokrasinin Denetim Kurumlari,
AUHF Yayini, No: 33, Ankara, 1975, s. 40.

'3 Atay, Cevdet, s. 49.

186 Danigma Meclisi Tutanak Dergisi, B 155, 22.09.1982, s. 706.
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bagli olan, gerekse baskanlik etme ya da {iyelerini atama yoluyla bir¢ok kurul ve orgiitle
yakin bir iligki i¢inde ve bunlara hakim durumdadir. Bu durum, baskan ve {iiyeleri

Cumhurbagkani tarafindan atanan DDK i¢in de gecgerlidir.

Kurul, dokuz iiyeden olusmaktadir.'®” Uyelerin atanma bi¢imi agisindan ilgili yasa
baslangicta 20 y1l kamu gorevi yapmis olma 6n kosulunu getirmekteydi.'®® 1990 yilinda
yasada yapilan degisiklikle bu siire 12 yila indirilmistir.'"® Siirenin degistirilmesinin
nedenine, ilgili mevzuatta zaman igerisinde bazi degisikliklerin yapilmasi ve benzer
nitelikli gorevler i¢in daha kisa siire devlet hizmetinde ¢aligmanin esas alinmasi gerekge

gosterilmistir.

Uyelerin atanmalarina iliskin bir bagka onkosul ise Devlet hizmetinde basariyla
calismis ve temayiiz etmis olmak bi¢imindeki hiikiimdiir. Bunun nesnel bir Olgiitii
bulunmamakla birlikte, atanmasi diisiiniilenlerin sicil dosyalar1 iizerinde inceleme
yapilmasi1 ya da genis capli bir arastirmaya gidilmesi bi¢ciminde bir uygulama yoktur.
Ozellikle kamuda belirli unvanlar1 edinmis kisilerin kendi uzmanlik alanlarinda
temayiiz ettikleri de varsayilmaktadir. Kurulun islevi ile atama politikas1 arasinda
baglanti kurulabilmesi agisindan en uygun tercihin denetim elemanligr yapmis kisiler

veya akademisyenler olmasi gerektigi soylenebilir.

Uyelige atanabilmenin diger bir kosulu da yiiksekdgrenim yapmis olmaktir.
Ortadgretim iizerine kag¢ yillik bir 6grenimin bu kosulun yerine getirilmesinde yeterli
sayilabilecegi konusu yasada acikca gosterilmemistir. Ornegin, iki yillik &n lisans
egitimi almis olan birisinin atanmasina engel bir durum olup olmayacagi konusunda,
yasanin gerekcesinde de bir agiklik yoktur. Ancak Kurul iiyeligine simdiye kadar
atananlarin tamami en az lisans diizeyinde (4 yil) yiiksekdgrenim gérmiis kisilerden

olustugu goriilmektedir.

Kurul iiyelerinin hizmet siiresi acisindan azami siirenin alti yil olabilecegi
anlasilmaktadir. Kurul {iyeliginin, siireyle sinirli oldugunu gosteren bagka bir hiikiim
ise ayni yasanin 8. maddesinin ikinci fikrasidir. Bu fikrada “Kurul {iyelerinin kamu

gorevlisi olmalar1 durumunda bunlar, kurumlarindan {iyelikleri siiresince izinli

1872443 say1l1 Yasanin 3.maddesi.

'8 Milli Giivenlik Akademisi, Milli Giivenlik Konseyi Tutanaklari, 01.04.1981, B: 47, O: 1,s. 119-120.
%406 sayilh KHK ’nin 1. maddesi.
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sayilirlar. Bu personelin aylik ek gdsterge, tazminat, 6denek ve diger mali ve sosyal hak

ve yardimlar1 kurumlarinca 6denmeye devam olunur.” denilmektedir.

Her kurumda oldugu gibi, baskanlik gorevi DDK’da da en 6nemli makamdir.
Tirkiye’deki yiiksek mahkemelerin baskanliklarinda kalis siiresi dort yildir. Bu siireyi
dolduranlar yeniden baskan olarak secilebilmektedirler. Yasa koyucu DDK ig¢in her iki
yilda bir Kurul {iyelerinin ii¢te birinin yenilenecegini kabul ederek, baskanlik siiresini 2
yil olarak belirlemistir. Bu hiikiim de iiyelerin azami alti yil i¢in segileceklerini

gostermektedir.

Gorev  siiresi  biten baskan ve yeler yeniden segilebilmektedir.
Cumbhurbagkanlarinin goérev siiresi genel olarak Kurulun bagkan ve iiyelerin de gorev
siireleri agisindan belirleyici olmaktadir. Yeni Cumhurbagkaninin goreve baslamasina
kosut olarak, mevcut iyelerin gorevlerine devam edip etmeyecegi tekrar
degerlendirilmektedir. Bu asamada, lyelerin onemli bir bolimi de degismektedir.
Yasaya gore, Kurul bagkanliginin ya da iiyeliinin bosalmasi1 halinde yeni secilenler
eskilerinin siirelerini tamamlamaktadirlar. Kurul iiyelerinin gorevlendirilme siiresi
acisindan yasada bazi hiikiimler bulunmakla birlikte, Cumhurbagkan1 diledigi zaman
herhangi bir liyenin ya da tiim iiyelerin gorevine son verebilmektedir. Bu anlamda

tiyelerin ig glivencesi yoktur.

Kurul iiyelerinin yag sinir1 70 olarak belirlenmistir. Bu suretle 65 yasini1 doldurarak
devletten emekli olmus, ancak konusunda uzman ve deneyimli kisilerden 70 yasina

kadar devlet hizmetinde yararlanabilme olanag: getirilmistir.'*’

DDK’nin gorev alanina giren kuruluglari en agik bigimiyle 1982 Anayasasi’nin
108. maddesinde goérmekteyiz. Buna gore, Kurulun denetim alanina tiim kamu kurum
ve kuruluslan girmektedir. En kisa tanimiyla, kamu kurum ve kuruluslar1 belirli bir
veya birka¢ kamu hizmetini ya da faaliyetini yiiritmekle gorevli tiizelkisilige sahip idari
orgiit birimleridir."”’ Bazi idare hukuku kitaplarinda bu kavramun idari, ekonomik ve

sosyal kamu kurumlar1 bi¢iminde ¢esitli boliimlere ayrildigi da gtiriilmektedir.192

DDK’nin gorev alanma giren ikinci kesim, sermayesinin yarisindan fazlasi bir

kamu kurum ve kurulusu tarafindan karsilanan her tiirlii kuruluslardir. Genel olarak bu

" Milli Giivenlik Akademisi, Milli Giivenlik Konseyi Tutanaklari, Ankara, 2003, s. 125.
191 Duran, Liitfi, [dare Hukuku, Alfa Yaymlari, Istanbul, 1982, s. 28.
192 Giinday, Metin, Idare Hukuku Dersleri, imaj Yaymcilik, Ankara, 1996.s. 506.
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kuruluslar igerisine iktisadi devlet tesekkiilleri, kamu iktisadi kuruluslari, miiesseseler,

bagli ortakliklar, istirakler ve isletmeler girer.193

Ancak bu kuruluslart derinlemesine
inceledigimizde, bazilarinin sermayesinin yarisindan fazlast bir kamu kurum veya
kurulusu tarafindan karsilanan kuruluslar kapsamma girmedigini goriiyoruz. Ornegin;
istirakler agisindan gecerli 6l¢iit, sermayesinin % 15’inden % 50’sine kadarinin kamu
kurum veya kurulusu tarafindan karsilanmasi zorunlulugudur. Dolayisiyla Anayasa

maddesinde gegen tanima gore, Kurulun istirakler {izerinde denetimde bulunmamasi

gerekir.'**

DDK’nin gorev alanina giren kuruluglardan iigiinciisii kamu kurumu niteliginde
olan meslek kuruluslaridir. S6z konusu kuruluslar 1982 Ana-yasasi’nin 135.
maddesinde ayrintili olarak diizenlenmistir. Kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluglarinin kapsamina baktigimizda, DDK’nin ekonomi iizerinde etkin olabilecek bir
yapiya sahip oldugu soOylenebilir. S6z konusu kuruluslarin denetim kapsamina
alimmasiyla Kurul; biitiin ticaret odalarini, sanayi odalarini, ticaret borsalarin1 ve en

Oonemlisi bunlarin olusturduklar {ist birlikleri denetleyebilmektedir.

DDK’nin goérev alanina giren kuruluslardan dordiinciisii, her diizeyde isci ve
isveren meslek kuruluglari’dir. 1982 Anayasasi ile 6zellikle yiiriitmeyi asirt giiclendirme
egilimleri ve sendikalarla ilgili ge¢cmis donemlerde yasanan olumsuzluklar, bu
kuruluglar tlizerinde is¢i-igveren ayrimi yapmadan her diizeyde denetim uygulamasi
sonucunu dogurmustur. Bu denetimin yapilmasinda da Anayasal diizeyde DDK 6n
plana ¢ikarilmistir. Ayrica bu denetimin yaninda Sendikalar Yasasi ile Sendikalarin
Devletce Denetlenmesine iliskin Tiiziik hiikiimleri cercevesinde bu kuruluslar

{izerindeki denetim yogunlagmustir.'”

DDK’nin gorev alanina giren kuruluglar arasinda kamuya yararli dernekler de
bulunmaktadir. En kisa tanimiyla dernekler, kazan¢ paylasma disinda yasalarla
yasaklanmamis belirli ve ortak bir amag gerceklestirmek iizere, en az yedi gercek
kisinin bilgi ve calismalarini siirekli olarak birlestirmeleri suretiyle olusturduklar tiizel
kisiliklerdir. Kolluk kuvvetleri, derneklerin yonetim yerleri, miiesseseleri ve tesisleri ile

her ¢esit eklentilerine mahallin en biiyilk miilki amirinin yazili emriyle her zaman

' Ergun ve Polatoglu, s. 110.
9% Goziibityiik, Seref, Yonetsel Yargi, Seving Matbaasi, Ankara, 1970, s. 134.
193 Soybay, s. 120.
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girebilmektedirler.”™ Kolluk kuvvetleri, bu yetkiye dayanarak denetleme olanagina

sahip olduklari derneklerde ilgili yasanin kendilerine tamdiklari yetkileri kullanirlar.'’

DDK’nin gorev alanina giren kuruluslarin sonuncusu vakiflardir. Kurulun denetim
alan1 incelendiginde, vakiflar tartismali alanlardan birini olusturmustur. Anayasanin
108.maddesinde Kurulun gorev alanina giren kuruluglar sayilirken en sonda da vakiflar
belirtilmistir. Kurulun goérev alani ile ilgili olarak diger bazi konular da dikkat
cekmektedir. Bunlarin basinda silahli kuvvetler ile yargt organlarinin Kurulun denetim
alan1 disinda tutulmasi gelmektedir. Yargi organlari, 1982 Anayasasi ile tam bagimsiz
kilinmistir. Yargmin iistlendigi fonksiyonlar agisindan da bu bi¢cimde koruma altina
alinmas1 dogaldir. Gereginde ve kosullar1 var oldugunda, Cumhurbagkani’nm1 da
yargilama hakkina sahip bu organlarin Cumhurbagkani tarafindan denetlenmesi zaten
mantiksal agidan da miimkiin degildir. Bu durumun diger bir boyutu da anayasal agidan
zaten yargl organlarinin iizerinde herhangi bir otoritenin olusturulamayacagidir. Yargi
bagimsizligimin gerekliligine ¢ok siki bi¢gimde baglanildigi Tiirkiye’de bunun aksi de
diisiiniilemez. Buna karsin 6zellikle ombudsman kurumunun olusturuldugu tilkelerde bu
noktada farkli uygulamalar vardir. Ingiltere ve Fransa’da ombudsmanin yargi organlar
tizerinde herhangi bir denetim yetkisi bulunmazken bu kurumun ilk dogdugu iilke olan
Isve¢’te yargi organlart ombudsmanin denetim alani icerisindedir."”® Bu agiklamalar
karsisinda, silahli kuvvetler ve yargi organlar1 bir tarafa birakilirsa, DDK’nin gérev

alaninin esasta yonetimin tiimiinii kapsadig1 soylenebilir.

E. BASBAKANLIGA BAGLI DENETIM BiRiMi

Basbakanhk Teftis Kurulu Baskanhg

Tirk kamu yonetiminde teftis gorevi genelde ‘teftis kurullar” aracilifiyla
geceklestirilmektedir. Kamu yonetiminde yerine getirilen teftis hizmetinin baglica
amagclar1 sunlardir: Yapilan calismalari denetlemek ve degerlendirmek, daha verimli
hale getirilmelerini saglamak i¢in ilgililere Onerilerde bulunmak, kurumlardaki

personele calismalarinda ve yetistirilmelerinde rehberlik yolu ile yardimda bulunmak.

19 2008 sayili Dernekler Kanunu, Alkim Yayinlari, Ankara, 1994, M: 48, s.115.

7 Tgikli, Alpaslan, “Sendikalarin Bagimsizh@ Ilkesi ve Yeni Diizenlemeler”, Miilkiyeliler Birligi
Dergisi, Ozel Say1, Ankara, 1983, s. 185.

198 Oytan, Muammer, “Ombudsman Eli Ile Idarenin Denetlenmesi Konusunda Kiyaslamal Bir Inceleme”,
Danistay Dergisi, Y.5, S. 18-19, Ankara, 1975, s. 204.

103



Bunlarin yaninda teftis yoluyla, meydana gelen disipline aykir1 ve yasa dis1 olaylarin
sorusturma ve incelemeleri de yapilir. Yapilan incelemelerin sonuglar ilgili ve iist

kademelere iletilir.'”’

Ancak iilkemiz kamu yonetiminde, uygulamada, teftisle gorevli olan miifettisler
daha ¢ok memurlarin goérdiikleri hizmetleri nasil yerine getirdiklerini ve memurluk
statlisiine ne derece uygun hareket ettiklerini, tiizik ve ydnetmelikleri, emir ve
talimatlar1 ne derece 1yi anlamig ve uygulamis bulunduklar1 gibi konular

denetlemektedirler.?*

Teftis biriminin Tirkiye’nin kamu biirokrasisi i¢inde yer almasi uzun bir tarihi
gecmise sahiptir. Osmanli Imparatorlugunda II. Mahmut’tan itibaren idari yapida var
mevcuttur. Cumhuriyet doneminde de teftis birimlerinin varligi benimsenmis, bu
birimler sevk ve idarenin vazge¢ilmez bir fonksiyonu olarak da ‘kariyer’ bir yapiya

kavusmustur.?'

Gilinlimiizde bakanliklarin teftis kurullarini diizenleyen temel yasa, “Bakanliklarin
Kurulus ve Gorev Esaslar1 Hakkinda 174 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile
13.12.1983 giin ve 174 sayil1 Bakanliklarin Kurulus ve Gorev Esaslari Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararnamenin Bazi Maddelerinin Kaldirilmasi ve Bazi Maddelerinin
Degistirilmesi Hakkinda 202 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek
Kabulii Hakkinda Kanun” adli yasadir. Bu yasa 9 Ekim 1984 tarih ve 18540 sayili
Resmi Gazete’de yaymlanmistir. Bundan sonra bu yasadan numarasindan dolayr 3046

sayil1 Yasa olarak anilacaktir.

Bu yasa 13 Eyliil 1946 tarihli “Bakanliklarin Kurulus Esaslar1 Hakkindaki” 4951
sayil1 Yasanin giiniimiiz ihtiyaglarin1 karsilayamamasi {izerine ¢ikarilmigtir. 3046 sayili
Yasa, bakanliklarin merkez, tasra, yurt dis1 orgiitleriyle, ‘bagli’ ve ‘ilgili’ kuruluslarini
esas ve kurallara baglayan cerceve bir yasadir. 3046 sayili Yasaya gore, bakanliklar

biinyesinde yer alan Teftis Kurulu Bagkanliklarinin temel gorevleri sunlardir (md. 23):

- Bakanlik teskilat: ile bakanliga bagl ve ilgili kuruluslarin her tiirlii faaliyet ve

islemleriyle ilgili olarak teftis, inceleme ve sorusturma isleri yiiriitmek,

199 Taymaz, Haydar, “Teftis ve Baz1 Kavramsal Gelismeler”, Denetim Dergisi, Y1il: 1, Say1: 6, Aralik-
1982, s. 4.

200 Coker, Ziya “Teftis Hizmetinin Amaci ve Ana Gérevleri”, Amme Idaresi Dergisi, Cilt: 15, Sayt: 1,
Mart—1982,_s. 57. _

201 K arakulak, 1. Zafer, “Bakanlik Bagli ve llgili Kuruluslar: ve Teftis Kurulu Baskanliklarinin Olusumu”,
Denetim Dergisi, Y1l: 5, Sayt: 52, Nisan-1990, s. 5.
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- Bakanligin amaglarin1 daha iyi gegeklestirmek, mevzuata, plan ve programa
uygun calismasini temin etmek amaciyla gerekli teklifleri hazirlamak ve bakana

sunmak,
- Ozel kanunlarla verilen diger gorevleri yapmak.

3046 sayil1 Yasa bakanliklar i¢in bir teftis kurulu baskanlig1 olusturmasina ragmen,
bakanliklara ‘bagli’ ve ‘ilgili’ statlide tdbi olan kurum ve kuruluslar i¢in bir denetim
organinin kurulmasi yoniinde bir zorunluluk 6ngdrmemistir. Bu durumun bir sonucu
olarak, kimi bagli ve ilgili kurulusta heniiz bir denetim biriminin olmadigi
goriilmektedir. Bakanliklar igin tek tip bir yapt ve gorev oOngodriilmesine karsin,
Bagbakanlik Teftis Kurulu Bagkanligi teftis kurullari i¢inde 6zel bir statiiye sahiptir.
“Bagbakanlik Teskilati Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek
Kabulii Hakkindaki 3056 sayili Yasaya (Bu yasa 19 Ekim 1984 tarih ve 18550 sayili
Resmi Gazete’de yayinlanmistir.) gore, Basbakanlik Teftis Kurulu Baskanligi, yalnizca
Bagbakanlik biinyesinde yer alan birimler ile bagli ve ilgili kuruluslar teftise yetkili
olmayip, teftis yetkisi biitiin kamu kurum ve kuruluslar1 ile kamu iktisadi tesebbiislerini
de kapsamaktadir. Bagbakanlik biinyesindeki teftis biriminin gegmisi 1946 yilina kadar
gitmektedir. Bu teftis biriminin ‘Teftis Kurulu Baskanlig1’ ad1 altinda orgiitlenmesi ise
ilk kez 1980 yilinda olmustur. Dénemin Basbakani Biilent Ulusu’nun 3.10.1980 tarih ve
5105-00199 sayili onay:r ile Bagbakanlik Teftis Kurulu Bagkanligi olusturulmustur.
Ancak daha sonra 27.2.1982 giin ve 8/4334 sayili Bakanlar Kurulu Karariyla yeniden
diizenlenen Bagbakanlik teskilat yapisi i¢cinde Teftis Kurulu Bagkanlig1 yer almamustir.

Bagbakanlik Teftis Kurulu Bagkanligi 1984 yilinda 203 sayili KHK (18.6.1984 tarih
ve 18435 (miikerrer) sayili Resmi Gazete’de yaymlanmistir.) ile tekrar kurulmustur.
Daha sonra 203 sayil1 KHK 3056 sayil1 Yasa ile yasalasmis ve bu yasanin 20. maddesi

ile Bagbakanlik Teftis Kurulu Baskanlig diizenlenmistir.*"*

3056 sayili Yasaya gore Basbakanlik Teftis Kurulu'nun gorevleri sunlardir (md.
20):

- Biitiin kamu kurum ve kuruluslariyla, kamu iktisadi tesebbiislerinde teftisin etkin
bir sekilde ylriitiilmesi konusunda genel prensipleri saptamak ve personelin verimli

calismasini tesvik edici teftis sistemini gelistirmek,

202 Tarhan, R. Biilent, “Teftis Kurullarinin Tarihgeleri”, Denetim Dergisi, Y11:10, Say1: 84, Mart-Nisan 1995,

s. 85.
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- Biitiin kamu kurum ve kuruluslartyla, kamu iktisadi tesebbiislerinde ve bunlarin
istirak ve ortakliklarinda, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinda, teftis,
denetim veya bu amagla kurulmus bulunan birimlerin gorev, yetki ve sorumluluklarini

haiz olarak her tiirlii inceleme, arastirma, sorusturma ve teftisi yapmak veya yaptirmak,

- Vakiflarda, derneklerde, kooperatiflerde, her seviyedeki is¢i ve isveren
kuruluslarinda teftis, denetim veya bu amagla kurulmus olan birimlerin gorev, yetki ve
sorumluluklarini haiz olarak gerektiginde her tiirlii inceleme, arastirma, sorusturma ve

teftisi yapmak veya yaptirmak,

- Gerektiginde imtiyazli sirketlerle, 6zel kuruluslart da mali yonden teftis ve

denetlemek,

- Basbakanlik merkez teskilatinda arastirma, inceleme ve sorusturma ile bagh ve
ilgili kuruluglarda her tiirlii inceleme, arastirma, teftis ve sorusturma yapmak.
Aslinda 3056 sayili Yasanin ilk halinde Basbakanlik Teftis Kurulu
Bagkanligi’nin denetim alan1 bu kadar genis degildi. 18.5.1987 tarihinde kabul edilen
281 sayil1 KHK’nin 12. maddesiyle Teftis Kurulunun goérev alan1 yukarida saydigimiz

bicimde genisletilmistir.

F. BAKANLIKLARA ve MUSTESARLIKLARA BAGLI DENETIM
BIRIMLERI
a) Teftis kurulu baskanhklari: Ulkemizde biirokrasinin denetlenmesinde ve
idari sorusturmalarin yiiriitilmesinde miifettislik kurumu kullanilmaktadir. Bu amacla
biitiin bakanliklarda teftis kurulu baskanligi bulunmaktadir. Teftis kurulu bagkanligi,
bakanin emri ya da onay1 iizerine, onun adina, bakanlik teskilati ile, bagh ve ilgili
kuruluglarin her tiirlii faaliyet ve islemlerini denetlemek, incelemek ve sorusturmakla
gorevli bulunmaktadir. Miifettislik kurumu Fransiz yonetim sisteminin bir 6zelligidir.
ABD ve Ingiltere’de genelde kamu yonetiminin yapisi ve islemleri iizerinde inceleme
ve sorusturma faaliyetleri, genellikle ihtisas komisyonlari aracilig: ile yapilmaktadir.**®
Aslinda kamu yonetimimizde teftis kurullari, bakanliklarin, genel miidiirliiklerin
denetleme birimi ihtiyact duymalar1 sonucu kurulmuslardir. Nitelikleri geregi olarak,

teftis personelinde aranilacak Ozellikler, miifettislerin 6zliik haklar1 belirli bir statii

icerisinde belirtilmesi zorunlulugunu dogurmustur. Bu kimi zaman bir tiiziik ile kimi

% Eryilmaz, Bilal, s. 79.
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zaman da yoOnetmelik ile gerg:eklestirilmistir.204 Tiim teftis kurullar1 bir baskan ile
kuruluslarin biiytlikliigline gore sayilar1 degisen yeteri kadar bagmiifettis, miifettis ve
miifettis yardimcisindan olusmaktadir. Kurullarin yazisma, hesap ve diger biiro
islemleri  baskanliga bagli olarak faaliyet gosteren bir biiro tarafindan

yiiriitiilmektedir.**

Teftis kurullari, Tiirkiye’de denetim konusunda ilk akla gelen
geleneksel denetim birimleridir. Nitekim 3046 sayili Bakanliklarin Kurulus ve Gorev
Esaslar1 Hakkinda Kanun geregi Devlet orgiitii igerisinde yer alan icrac1 bakanliklarda,
bakanliklara bagli miistesarlik veya bununla es diizeydeki baskanlik, genel miidiirliik,
ilgili veya bagh kuruluslar, kamu iktisadi tesebbiisleri gibi kurum ve kuruluglarda teftis
kurullar1 olusturulmustur.

Teftis Kurulu Bagkanliklari, bagh olduklar1 orgiitiin en {ist yoneticisine bagh
olarak ve onun adina denetim yapmak iizere kurulmaktadirlar. Her bakanligin veya
miistesarligin teskilati ve gorevleriyle ilgili olarak diizenlenen yasal mevzuatlarinda yer
alan teftis kurullari, bakanin veya miistesarin emri veya onayi iizerine yine bakan veya
miistesar adina, bakanlik veya miistesarlik teskilati ile bagl ve ilgili kuruluslarin her
tiirlii faaliyet ve islemleriyle ilgili olarak teftis, inceleme ve sorusturma islerini
yiiriitmek, bakanligin amaglarin1 daha iyi gergeklestirmek, mevzuata, plan ve programa
uygun ¢alismasini saglamak amaciyla gerekli onerileri hazirlamak ve bakana sunmak ve
6zel yasalarinda verilen diger gorevleri yapmak ile gérevlendirilmistir.”*

Bazi bakanliklarda yapilanmasi farkli olan teftis kurullarina da rastlanilmaktadir.
Bunlar, Igisleri Bakanhign Miilkiye Teftis Kurulu, Adalet Bakanlig1 Teftis Kurulu,
Disisleri Bakanlig1 Teftis Kurulu’dur. Bu teftis kurullarinda miifettislige atanmada ilgili
mesleklerinde belli bir siire ki bu siire Miilkiye Miifettisliginde 6 yil, Adalet Bakanlig1
Miifettisliginde 5 yil hizmeti olanlar arasindan, Disisleri Bakanliginda meslekten
yetismis ve biyiikelcilik yapmis olanlarin  arasindan miifettisliklere atama
yapilabilmektedir. >’

b) Bakanhk ve miistesarhk kontrolorleri: Miistesarliga veya genel

miidiirliiklere bagli olarak ¢alisan kontrolorler, bagl olduklar1 miistesarligin veya genel

miidiirliigiin faaliyet alani igerisinde kalan konularla sinirli olmak tizere ilgili kurum ve

204 {sbir, s. 67.

205 Saran, Ulvi, “Tirk Kamu Yonetiminde Denetim Sistemi”, Tiirk Idare Dergisi, S. 407, Aralik 1995, s.
57.

26 3046 Sayili Yasanin 23. Maddesi. ) o )

27T DDK, T iirkiye'de Denetim Organlarmin Yapist ve Isleyisi Ile 1lgili Inceleme ve Arastirma Raporu,
Ankara, 1994, s. 123.
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kuruluslarda miistesar veya genel miidiir adina denetimde bulunurlar. Orgiit yapisi
icerisinde bulunan kontroldrlerden bazilar1 klasik denetim birimi olan teftis kurullarina
benzer bigimde yapilandirilmislardir. Baz1 kurumlarda ise dogrudan iist yoneticiye bagl
olarak kurul niteligi olmaksizin ¢alismalarda bulunanlar da vardir. Kurul seklinde
teskilat semasinda yer alan kontrolorliikklerden bazilari, Hazine Kontrolorleri Kurulu,
Dis Ticaret Kontroldrleri Kurulu, Igisleri Bakanhig Mahalli idareler Kontroldrleri
Kurulu sayilabilir.

¢) Uzmanhk Denetimi Yapan Birimler

Tiirk kamu yonetiminde kamu adina diizenleme ve kontrol etme zorunlulugu
bulunan alandaki faaliyetlerle ilgili olarak farkli isimlerde uzmanlik denetimi yapan
denetim birimleri kurulmustur. Belirli bir faaliyetin denetiminde uzmanlagsan bu tiir

208 Uzmanlik

denetim birimleri, teftis kurullarina benzer bir bicimde orgiitlenmislerdir.
denetimi yapan kurullardan bazilart sunlardir:

ca. Maliye Bakanhgi Hesap Uzmanlar1 Kurulu

Hesap Uzmanlar1 Kurulu, 4709 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin Bazi
Maddelerinin Degistirilmesi Hakkindaki Kanunla kurulmustur. S6z konusu Kanunda,
Hesap Uzmanlar1 Kurulunun, gelir kanunlarinin emrettigi miikelleflerin hesaplarini
incelemek ve Maliye Bakani tarafindan liizum goriilecek etiitleri yapmak, Kurulun
gorev ve yetki alanina giren konularda mevzuat ve uygulama ile ilgili etiit, aragtirma ve
diger calismalar1 yapmak ve tekliflerde bulunmak gibi gorevleri yiiriitecegi
belirtilmistir.

cb. Bankalar Yeminli Murakiplar Kurulu

Bankalar Yeminli Murakiphigi, 1933 giinlii, 2243 sayili Mevduatt Koruma
Kanunu ile kurulmustur. Kurul bi¢giminde oOrgiitlenme ise 1958 yilinda 7129 sayili
Bankalar Kanunu ile ger¢eklesmistir. Ilk énceleri Maliye Bakanligina daha sonralari ise
Hazine Miistesarligina bagli olan Kurul, 4389 sayili Bankalar Kanunu ile Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurumuna baglanmistir.”’
cc. Hazine Miistesarh@: Sermaye Piyasasi Kurulu Denetleme Dairesi
1994 wyilinda c¢ikarilan 4059 sayili Hazine Miistesarligi ile Dis Ticaret

Miistesarligi Teskilati ve Gorevleri Hakkinda Kanun hiikiimleri geregince kurulan

denetleme birimi, iki miistesarligin daha sonra ayrilmasiyla Hazine Miistesarlig

% Sanal, Tiirkiye'de Yonetsel Denetim ve Devlet Denetleme Kurulu, s. 124.
% Sanal, Tiirkiye de Yonetsel Denetim ve Devlet Denetleme Kurulu, s. 125.
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biinyesinde kalmigtir. Daire, Sigorta Murakabe Yasasi ile 4059 sayili Yasa ve
sigortacilikla ilgili diger mevzuatla verilen gorev ve yetkilerin geregi denetleme,
inceleme ve sorusturma yapmak ve sonuglandirmak ile gérevlendirilmistir.*'°
d. Denetmenler ve Denetciler
178 sayili KHK’nin 43 {incii maddesinin (a) fikrasinda, “...Biitce ve Mali

Kontrol, Muhasebat, Gelirler, Milli Emlak, Tasfiye Isleri Doner Sermaye Isletmeleri
Genel Miidiirliikleriyle Bakanlik¢a uygun goriilecek birimlerde kontrolor ¢alistirilabilir.
Kontrolorler, bagli bulunduklar1 genel miidiirlik teskilatinin her tiirlii faaliyet ve
islemleriyle ilgili olarak; teftis, inceleme, ve sorusturma isleriyle kanunlar ve diger
mevzuatla verilen gorevleri yaparlar.” denilmektedir. 178 sayili KHK’nin 43 iincii
maddesinin (c) fikrasina gore Gelirler Genel Miidiirliigiince, vergi incelemeleri ve tasra
birimlerinde denetim yapmak tizere defterdarliklar ve vergi dairesi baskanliklar
emrinde vergi denetmenleri calistirilmasi ongoriilmiistiir. Ayrica ayn1 maddeye gore
Muhasebat Genel Miidiirliigiinde Muhasebe Denetmenleri, Milli Emlak Genel
Miidiirliigiinde Milli Emlak Denetmenleri ¢alistirilabilecegi ongoriilmiistiir.

213 sayili Vergi Usul Kanununun 135 inci maddesinde, “Vergi incelemesi,
Hesap Uzmanlari, Hesap Uzman Muavinleri, Vergi Denetmenleri, Vergi Denetmen
Yardimcilari... tarafindan yapilir. Maliye Miifettisleri, Maliye Miifettis Muavinleri,
Gelirler Kontrolorleri, Stajyer Gelirler Kontrolorleri... her tiirlii hal ve taktirde vergi
inceleme yetkisini haizdir.” denilmektedir.

G. FARKLI YAPILANMALARDAKI DENETIM BiRIMLERI

1982 Anayasasinda kamu yoOnetiminde bazi 6zerk ve tarafsiz kuruluslarin
kurulmas1 Ongoriilmiistiir. Bunlardan bilimsel 6zerkligi olanlara, yiiksek Ggretim
kurumlarindan iiniversiteler, tarafsiz kurulus olarak da Radyo ve Televizyon Ust Kurulu
ornek olarak gosterilebilir. Ancak Anayasada bulunmamasina ragmen kurulus kanunlari
geregi ozerklik veya yari Ozerklik kazanmis kurumlarda bulunmaktadir. TODAIE,
TUBITAK, MPM, TSE bunlardan bazilaridir. Bu kurumlarda denetim, atanmis veya
se¢ilmis kamu gorevlilerinden olusan “denetim kurulu”, “inceleme heyeti” gibi isimler
altinda olusturulan kurullar tarafindan yapilmaktadir.

TODAIE nin hesaplarmi, ikisi Maliye Bakanhigindan, birisi Ankara
Universitesinden, digeri de Sayistay’dan gorevlendirilen doért {iyeden olusan heyet

incelemektedir. Tiirkiye Bilimsel ve Teknik Arastirma Kurumu Murakiplar Kurulu,

19 Sanal, Tiirkiye de Yonetsel Denetim ve Devlet Denetleme Kurulu, s. 127.
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TUBITAK’m gelir ve giderleri ile ilgili islemleri incelemektedir. Diger &zerk
kuruluglarda da bu tipte denetim birimleri kurulmustur: Tiirkiye Futbol Federasyonu
Denetleme Kurulu, Milli Prodiiktivite Merkezi Denetleme Kurulu, Tiirk Standartlar
Enstitiisii Denetleme Kurulu, Yiiksekogretim Denetleme Kurulu, Atatiirk Kiiltiir, Dil ve

Tarih Yiiksek Kurumu Denetleme Kurulu.>!!

H. BAGIMSIZ DENETIM KURULUSLARI

Sermaye piyasasinda giiven, aciklik ve karliligin saglanmasi ve boylece tasarruf
sahiplerinin  hukukunun korunmasi agilarindan halkin dogru bir big¢imde
bilgilendirilmesi bagimsiz denetim kuruluslarinin dogmasina neden olmustur.

Tirkiye’deki bagimsiz denetim kuruluslart 28.07.1981 giinlii, 2499 sayihi
Sermaye Piyasasi Kanununun yiiriirliige girmesiyle ortaya ¢ikmistir. S6z konusu yasada
yer alan hiikiimler geregince; bu kanun kapsaminda bulunan kuruluslarin ¢ikarilan
yonetmelik ve teblig esaslarina gére mali yonden denetimi, Sermaye Piyasasi Kurulu
(SPK) denetcileri veya SPK tarafindan gorevlendirilen bagimsiz denetim kuruluslarinin
denetgileri tarafindan yapilarak raporlanmaktadir. Denetim raporlari ise denetlenen
kuruluslarin genel kurullarina sunulmakta ve mali tablolari yaymlanmaktadir.*'
Tirkiye’de bagimsiz denetim kuruluslarindan yararlanilmasi yoniinde atilan énemli bir
adim da, 1989 yilinda ¢ikarilan 3568 sayili Serbest Muhasebecilik, Serbest Muhasebeci
Mali Miisavirlik ve Yeminli Mali Miisavirlik Kanunu ile atilmistir. S6z konusu yasa ile
gercek ve tiizel kisilere ait igletmelerin denetim yetkisi serbest muhasebeci mali
miisavirlere ve yeminli mall miisavirlere verilmistir. Yeminli mali miisavirler ayrica
isletmelerin mali tablolarinin ve beyannamelerinin mevzuat hiikiimleri dogrultusunda

diizenlendigini onama yetkisine de sahiptirler.
I. YEREL YONETIMLER UZERINDEKI DENETIM BiRIMLERI

Tiirkiye’deki yerel yonetim birimleri, il 6zel idareleri, belediyeler ve koylerdir.
Tirkiye’de halen 81 il 6zel yonetimi, 3215 belediye ve 35131 kdy vardir. Belediyelerin
kendi i¢indeki sayisal dagilimi; 16 biiyiiksehir, 58 biiyiiksehir ilge, 31 biiyliksehir alt
kademe, 65 il, 792 il¢e ve 2253 kasaba belediyeleri bigimindedir.

' Sanal, Tiirkiye de Yonetsel Denetim ve Devlet Denetleme Kurulu, s. 135.
*12 Sanal, Tiirkiye de Yonetsel Denetim ve Devlet Denetleme Kurulu, s. 136.
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Yerel yonetimler, kamu yonetimi sisteminin bir parcasi ve mahalli sinirlar i¢inde
yasayan halkin yararlanabilecegi bolgesel nitelikteki hizmetleri yerine getirmekle
gorevli olan kuruluslardir. Kuruluslarin temel 6zellikleri, merkezi idarenin bir alt birimi
olmalar1 ve mahalli halkin ortak ihtiyaglarini karsilayacak hizmetleri ve islevleri yerine
getirmeleridir.”"® Yerel yonetimlerin merkezi idarenin alt birimi olmalari, dogal olarak
merkezi idare denetimine tabi olmalar1 sonucunu dogurmaktadir. Merkezi yonetimin
yerel yonetimler iizerinde uyguladigi denetim, sadece idari makamlar ve idari yargi
yerlerince kullanilabilir. Yetki yasaya dayanir ve yasalarla sinirlandirilmistir. Denetim
yetkisi, merkezdeki bir makam ya da organa, merkeze bagli bir memura veya kurula
taninabilir. Merkezi yonetim ile yerel yonetim arasindaki iligki, ast-list iligkisinden
farklidir. Denetim yetkisinin yalniz kendilerine verilmis oldugu gorevliler, makamlar ya
da kurullarca kullanilmasi zorunludur. Bu yetkinin devredilmesi miimkiin degildir.*"*

Tiirkiye’de yerel yonetimler, Ozerk yerinden yonetim birimleri olarak
kurulmuglardir. Anayasa ve 0zel kanunlariyla, merkezin tagra Orgiitiiniin yaninda,
secilmis organlari, mal varliklar1 ve biit¢eleri vardir. Bununla beraber, merkezden
tamam olarak bagimsiz da degildirler. Tiirkiye’de yerel yonetimler iizerindeki denetim
ozelligi, vesayet niteligi tasimasidir. Vesayetin amaci, yerel yonetimleri gozetim altinda
tutma ve merkezle iliskilerinde merkezi yonetimin egemenligini korumaktir.*"> Yerel
yonetimler, parlamento, yargi organlari, merkezi yonetim ve kamuoyu tarafindan
denetlenmektedir.

Giliniimiizde, yerel yonetimler lizerindeki denetim, merkez-yerel yonetim
iligkilerinin ¢eligkilerini ve koordinasyonsuzlugu onleyerek, devletin birligi ve kamu
hizmetlerinin devamliligin1 saglamak amagclariyla yapilmaktadir. Ayrica seg¢ilmis yerel
organlari merkezden kontrol etme diisiincesi de varhigim1 korumaktadir. Yerel
yonetimleri giiclii olan {ilkelerde bu denetim en aza indirilirken, diger iilkelerde yerel
yoneticiler ¢cok siki bir bi¢imde denetlenmektedir. Hukuka uygunluk ve koordinasyon
icin  yapilan  denetimler = disindaki  uygulamalar, yerel  yOnetimlerin

demokratiklestirilmesinin 6niindeki en 6nemli engeller olarak goriilmektedir.”'® Eger

13 Ersdz, H.Yunus, “Yerel Yonetimlerde Fonksiyonel Degisim”, Sayistay Dergisi, S. 38, Eyliil 2000, s.
128.

214 Keles, Rusen, “Yerinden Yonetimlerin Ozerkligi ve Bir Ornek Olay”, AUSBF Dergisi, C.2, Ankara,
1982, s. 421.

15 Aktan, Tahir, “Mahalli idarelerde Vesayet Denetimi”, Amme Idaresi Dergisi, C.9, S. 3, Eyliil 1976, s.
5.

21® Gérmez, Kemal, “Tiirkiye’de Belediyeler ve Yerel Demokrasi”, G.U.IIBF Dergisi, C.6, S. 2, Ankara,
1990, s. 484.
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yerel yonetimler iizerindeki denetim, merkezi yonetim ile yerel yonetim arasinda iligki
kurularak c¢eligkilerin Onlenmesi ve devletin birliginin saglanmasinda ve kamu
hizmetlerinin goriilmesinde devamlilik saglanmasi amacina yonelik olursa, demokratik
yerel yonetim ilkesi ile ters diisiilmeyebilir.?'” Ulkemizde, yerel nitelikli bir ok
hizmetin goriilmesini saglayan ve demokratik yasamin bir pargasi olan yerel yonetimler;
il 0zel idaresi, belediye ve kOyden olusmaktadir. Bu birimler iizerinde merkezi
yonetimin denetimi aymi agirlikta degildir. Koy idareleri iizerindeki denetim diger
birimlere gore daha azdir. Buna karsilik belediyeler {izerinde en yaygin ve kapsamli

denetim uygulanir. Il 6zel idareleri iizerindeki denetim de giigliidiir..*"®

Yerel yonetimlerde mali islemlerin hukuka uygun yiiriitilmesini saglamak ve
ozellikle hukuka uygun yiiriitiliip ytriitiilmedigini tespit etmek amaciyla genel olarak
ticlii denetim yiiriitiilmekte ve dolayisiyla sorumlu ii¢ kurum bulunmaktadir. Bunlardan
birincisi, i¢ denetim ve belediye orgiitii, ikincisi yargisal mali denetim ve Sayistay’dir.
Ucgiinciisii ise merkezi yonetim adina belediyelerde mali islemlerin denetimini yiiriiten
Icisleri Bakanlig1 miilkiye miifettisleri ve mahalli idareler kontroldrlerinin denetimidir.
Bunlar arasinda daha ¢ok hesaplar {izerinde yaptig1 denetim ile farklilasan Sayistay,
hesap mahkemesi olarak islev gorerek, 6zellikle bu alanda hatasi olan yerel yonetimler
personeline kisi bor¢landirmasi yaparak onemli bir denetim kurumu olma 6zelligini
stirdiirmektedir. Sayistay’in yerel yonetimler iizerindeki denetimi, ilgili birimin gelir,
gider ve mallar1 ile sorumlularmin hesap ve islemlerini toplayan sayman hesaplari
tizerinden yapilan bi¢imsel bir denetimdir. Sayman hesaplarina giren hesaplar ve
islemlerin hukuk kurallarina uygunlugu arastirilir. Sayman hesaplari iizerinde yapilan
Sayistay denetimi, etkinligini yargilama ve kesin hilkme baglama islevine

219

dayandirmaktadir.”” Bundan dolay1 Sayistay denetgilerinin yerel yonetimlerin eylem ve

islemleri iizerinde yogunlasmalar1 ve denetim yapmalar1 s6z konusu degildir.

Yerel ydnetim birimleri iizerindeki bir bagka denetleme organi I¢ Isleri Bakanlig
biinyesindeki Miilkiye Teftis Kuruludur. 1985 tarihli ve 3152 sayili Igisleri
Bakanligi’nin Teskilat ve Gorevleri Hakkindaki Kanun ile yapilan diizenlemede teftis
kurulunun olusumuna baktigimizda ise miilki idare mesleginin 6zelliklerinin bir geregi

olarak, meslekte basarili olanlar arasinda kaymakamlik sifatin1 kazanmis olup, meslekte

27 Tortop, Nuri, Mahalli Idareler, Yargt Yayinlari, Ankara, 1999, s. 14.

*'* Goziibityiik, Seref, Tiirkiye 'de Yerel Yonetimler, TODAIE Yayimnlari, Ankara, 1967, s. 4.

1% igdeler, Serdar, “Belediyelerde Mali Denetim ve Etkinligi Sorunu”, Tiirk Idare Dergisi, S. 409, Aralik
1995, s. 85.
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en az altt yil calismis ve mahrumiyet ilgesi hizmetini tamamlamig, 38 yasini
doldurmamig ve belli dlgiitlere gore yapilan degerlendirme sonucu yeterli puani almig
olmak ve yarisma sinavini kazanmis olmak kosulu ile miifettislige atama

yapilmaktadir.”*’

Kurulun bu 6zellikleri, kamu yonetiminde uzun bir gegmise ve koklii
bir gelenege sahip olmasinin da etkisiyle, kendisini yonetim sistemimizde ayricalikli bir
konuma getirmesini saglamistir. Oncelikle kurulu olusturan miilkiye miifettislerinin
miilki idare amirleri arasindan se¢ilmesi ile daha baglangigta devlet mekanizmasi, kamu
biirokrasisi, halkla iligkileri ve denetim islevini bilen ve deneyim sahibi denetim

elamanlar1 saglanmaktadir.”*'

Miilkiye miifettisleri, Bakan adina hem genel idare
tizerindeki hiyerarsik denetim, hem de yerel yoOnetimler iizerinde vesayet denetimi
yetkisini kullanirlarken, kontroldrler, Mahalli idareler Genel Miidiiriiniin Bakanlik
makamindan aldig1 onay {izerine yerel yonetimler iizerinde aynen miilkiye miifettisleri

gibi teftis, inceleme, arastirma ve sorusturma yapmaya yetkili bulunmaktadirlar.”** B

u
acidan bakildiginda gérmiis olduklar islev bakimindan miifettisler ile kontrolorler

arasinda 6nemli farklar olmadigini goriiyoruz.

Ulkemizde yerel yonetimler iizerinde Igisleri Bakanliginin idari ve vesayet
denetimini uygulayan diger 6nemli denetim birimi de mahalli idareler kontrol6rleridir.
Kontrolorlerin miilkiye miifettislerinden en 6nemli farklari, iilkemizdeki uygulamanin
aksine, bakanlik danisma ve denetim birimleri arasinda degil, Mahalli idareler Genel
Miidiirliigii biinyesinde bulunmalaridir. Ulkemizde, tarihsel gelisime baktigimizda,
genel miidiirliik biinyesinde kurulan ve ge¢cmisi oldukga eskilere dayanan denetim
kurullar1 bulunmaktadir. Bunlarin bazilarinin tarihi, bakanliklarin denetim kurullarinin
olugsma tarihinden daha eskilere de dayanabilmektedir. Daha sonra bu genel
midirliikklere  bagli  kuruluglarin  da  denetim  kurullart  olusturduklari

23 Mahalli idareler kontroldrlerinin kurulus tarihi cok eski olmasa

gozlemlenmektedir.
da, bugiin gérmiis olduklar1 fonksiyonlar1 ve is yiikii agisindan bir¢ok bakanlik teftis
kurulu ile yarisir durumdadirlar. Bugiinkii uygulamaya gore kontroldrler, yerel
yonetimler ve bunlara bagli 6zel kanunla veya 1580 sayili Belediye Kanununa gore

kurulmus katma biitgeli isletme ve idarelerle, doner sermayeli kurulusglar ve bunlarin

20 Giinel, Namik, “2000’li Yillarin Esiginde Idari Denetim Sistemine Elestirel Bir Bakis” Tiirk Idare
Dergisi, S. 409, Aralik, 1995, s. 30.

2! i5deler, s. 85.

22 Ozer, Ahmet, “Yerel Yonetimlerin Denetimi Uzerine Bir Degerlendirme”, Cagdas Yerel Yonetimler
Dergisi, C.2, S:4 Temmuz 1993, s. 31.

22 Yiizgiin, Arslan, Genel Denetim Yaklasimi, Diinya Yaynlari, Istanbul, 1994, s. 63.
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kurduklar1 veya katildiklar1 birlikleri, Anayasadan kaynaklanan ve uygulamada Icisleri
Bakanindan aldiklar1 vesayet denetimi yetkisine dayanarak denetlemektedirler. Denetim
siirecinde, s6z konusu kurum ve kuruluglarin, is, islem ve personeli hakkinda teftis,
inceleme, aragtirma ve sorusturma yapabilmektedirler.

Yerel yonetim birimleri arasinda, merkezi yonetim biinyesindeki teftis
kurullarma benzer denetim birimleri sadece belediyelerde olusturulmustur. il &zel
idarelerinde de kontrolorler vardir, ancak bunlar kurul bi¢iminde olmayip, s6z konusu
idarelerin diger elemanlar1 gibi sirali amirlere bagli olarak calismaktadirlar. Koy tiizel
kisiliklerinde ise klasik anlamda denetim birimleri yoktur.

Belediyelerde denetim birimi olusturulmast 1580 sayilt ve 3030 sayili
yasalardaki hiikiimlere dayali olarak gergeklestirilmektedir. 3030 sayili Biiyiiksehir
Belediyelerinin Yonetimi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek
Kabulii Hakkinda Kanunun 17. Maddesinde, biiylik sehir belediyelerinin 6rgiitlenme
esas ve usulleri gosterilmistir. Buna gore, biiyliksehir belediyeleri biinyesinde, biiyiik
sehir belediye meclisinin karar1 ve Igisleri Bakanliginin onayi ile genel sekretere bagl
teftis daire baskanliklari olusturulabilmektedir. Biiyliksehir kapsamindaki ilge ve alt
kademe belediyeler ile isletmeler agisindan da ayn1 yontem gecerlidir.

Diger il ve ilgelerin belediyelerinde denetim birimi olusturulmasi ise 1580 sayil
Yasanin 88. maddesindeki hilkme dayanilarak yapilmaktadir. Bu maddede belediye bas
amirleri arasinda “Teftis heyeti miidiirii” unvani1 da sayilmistir. Bu birimlerin kadrolari
ilgili belediyelerin biit¢elerinde yer almaktadir. Biiyliksehir belediyelerindeki duruma
benzer bir bigimde, belediye meclisinin karar1 ve Igisleri Bakanliginin onay ile sz

konusu birimler kurulmaktadir.
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UCUNCU BOLUM
TURK KAMU YONETIMI ICIN YENI BiR DENETIM ONERISI

I- DENETIMDE YENI BiR ANLAYISA DUYULAN GEREKSINIM
A- DENETIM BIiRIMLERININ TEMEL SORUNLARI

Tiirkiye’de kamu yoOnetiminin denetimi alaninda O6nemli baz1 sorunlar
bulunmaktadir. Bu yilizden kamuda yeterince etkin bir denetim yapilamadig,
yonetimdeki aksakliklarin ve yolsuzluklarin giderek arttigi, sonucta da denetim
birimlerine idari yapilanmada gercekten gerek olup olmadig1 sorgulanmaya

baglanmistir.

Denetim sistemimizin temel sorunu, biiyiik Olgiide duragan olmasi, cagdas
gelismelere ve yeniliklere yeterince agik bulunmamasidir. Diinyada gelisim agisindan en

dinamik sektorler arasinda yer alan denetim, {ilkemizde bu ivmeyi yakalayamamistir.

Tiirkiye’de denetim alaninda arastirma ve gelistirme faaliyetlerine ne akademik
cevreler ne de meslek kuruluslari da yeterince egilmistir. Son yillardaki etkisiz bazi
girisimler disinda, bugiline kadar denetim teorisi ve uygulamasinin gelistirilmesi
alaninda 0zglin bir calisma bulmak zordur. Diinyada denetim alaninda yasanan
geligsmelerin tilkemize yansimalari ise ¢ok sinirlt diizeyde kalmistir. Dolayistyla ¢agdas
gelismelere uzun siire kapali kalan denetim sistemimiz, dogal olarak birtakim

olumsuzluklar1 da blinyesinde barindirmaktadir.

Tiirkiye’deki i¢ ve dis denetimlerin, performans denetimi kavramindan uzak bir
anlayisla yiiritilmesi,”®* Tiirkiye’deki denetim birimlerinin agirlikli olarak uygunluk
denetimine odaklanmis olmasi da denetim birimlerinin yontem agisindan etkinligini
azalmaktadir. Bu geleneksel gorevin tamamlayici pargalart niteligindeki, mali
tablolarinin dogrulugunun ve giivenilirliginin denetimi, mali sistemlerin ve i¢ kontrol
aygitlarinin - denetimi, performans denetimi gibi cagdas denetim uygulamalar
konusundaki arayislar ise gereken ivmeyi heniiz kazanamamistir.”>> Denetim sisteminde
bilisim teknolojisinin sundugu olanaklardan yeterince yararlanilamamasi, yeni denetim

yontem ve tekniklerinin uygulamaya konulamamasi, c¢ogu denetim kurumunda

224 Ozer, Hiiseyin, s. 220.
25 DPT, 8.BYKP Denetim Sisteminin Etkinliginin Artirilmast ve Performans Denetimine Gegis Alt
Komisyonu Raporu, Ankara, Ocak 2000, s. 13.
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geleneksel yaklasimlarda israrci anlayisin egemen olmasi gibi nedenler, denetimin

gelismesinin Ontlindeki engelleri olusturmaktadir.

Denetim yontem arayisi acgisindan da ciddi bazi sorunlar s6z konusudur.
Tiirkiye’deki idari denetim, oncelikli ve riskli alanlar1 dikkate alan stratejik planlara ve
yillik programlara dayali olarak vyiiriitilmemektedir. Cesitli diizeylerdeki denetim
birimleri arasinda isbirligi ve esgiidiim eksikligi ile de iligkili olan bu durum denetim
yapisinda parcalanmighigi ve uygulamada tekrarlar1 beraberinde getirmekte, sinirl

kaynaklarin etkin kullanilamamasi ve denetimin etkin kilinamamasina yol agmaktadir.

Denetim faaliyetlerinin saydam olmamasi ve denetimin denetlenmemesi, belirli
mesleki davranis ve ahlak standartlarinin  olmayisinin  da etkisiyle sistemin
giivenirliligini, objektifligini ve dolayisiyla etkinligini olumsuz etkilemektedir. Denetim
kurumlar1 ve denetim elemanlar1 agisindan uluslararast standartlara uygun bir
bagimsizlik diizeyinin saglanamamis olmasi, denetimin etkinligini azaltan diger bir

faktordur.

Kamusal denetimin kamuoyu desteginden yoksun yliriitiilmesi, denetim
sonuclarinin halka mal edilememesi, medya ve diger iletisim araglarinin ve sivil toplum
orglitlerinin 1ilgisi ve desteg§inden yoksun bulunmasi, halkin biling ve orgiitliiliik
diizeyinin yeterli olmayisi, demokrasi kiiltiiriinlin yeterince gelismemis olmasi gibi

nedenler de denetimin etkinliginin 6niindeki diger engellerdir.

Mevcut denetim teknikleriyle ve klasik yaklasimlar ¢ercevesinde gerceklestirilen
denetim faaliyetlerinin, say1 ve kapsaminin daha fazla olmasi onun etkinligine fazla bir
sey katmamaktadir. I¢ kontrol, i¢ denetim, dis denetim ve yiiksek denetim aygitlari
giiniin kosullarina uygun olarak yeniden yapilandirildiginda, daha az denetim

elemaniyla daha etkin bir denetimi gergeklestirmek miimkiindiir.

Denetim isi Tiirkiye’de heniliz bir meslek olarak yeterince gelismemistir.226

Denetimin Tiirkiye’de bir meslek haline gelmesini engelleyen konular arasinda; denetim
elemanlarinin sayilarinin yetersizligi, verilen egitimlerin bu personelin performansini ve
kalitesini artiracak yeterlilikte olmamasi, denetim elemanlarinin meslege alinmalar1 ve
yeterlilikleri ile bagimsizlik ve tarafsizliklari gibi daha bir¢ok faktdr siralanabilir.
Gergekten sayilar1 14.000 civarinda olan kamu denetim elemanlar1 giinlimiizde islerini

sadece kisisel ¢aba, yetenek ve Ozveriyle yiiriitmeye c¢alismaktadir. Oysa denetim,

29DPT, “8.BYKP Denetim Sisteminin Etkinliginin Artirilmasi ve Performans Denetimine Gegis Alt
Komisyonu Raporu”, s. 9.
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bircok iilkede belli standartlara baglanmis bir meslek olarak yl'irii‘u'ilmektedir.227

Denetim alaninda gerekli standartlarin  giliniimiize kadar olusamamasi, denetim
mesleginin gelistirilmesinde yeterli egitim, yaym ve Orgiitsel yapit desteginin
bulunmamasi, denetim kurumlar1 arasinda isbirligi ve birlikte hareket etme
olanaklarinin smirliligi, denetim elemanlarinin ¢ok degisik unvanlar altinda gorev
yapmalar1 ve mesleki dayanisma yerine rekabeti tercih etmeleri, gibi konularin denetim

mesleginin ve meslek bilincinin gelismemesinde etkili oldugu soylenebilir.

Denetim sistemimizin en Onemli ¢ikmazlarindan birisini de gerek yasal
diizenlemelerle gerekse fiili uygulamalarla denetim dis1 kalan alanlarin genisletilmesi,
bir baska deyisle “denetimden kagis” olusturmaktadir.”*® Bazi alanlarda da, saghkl
denetim yapmayr sinirlayan, anayasal gereklere uygun diismeyen yapay denetim
aygitlar1 gorev listlenmektedir. Sayistay denetimine tabi bulunan Afetler Fonu’na belli
amaglarla tahsis edilen kaynaklarin 576 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile Sayistay
denetimi disina ¢ikarilarak, Bagbakanlik, Maliye Miifettisleri ve Bankalar Yeminli Mali
Murakiplarindan olusan bir komisyonun denetimine verilmesi bu durumun carpici
Ornegidir.

Denetim birimlerinin Bagbakanlik, Bakanlik ve Genel Miidiirlik bi¢imindeki
hiyerarsik yapilanmalari, bunlarin ¢alisma yaptiklar1 konular ve diizenledikleri raporlar
acisindan iist konumdaki denetim biriminin kendi gorev ve yetkileri ¢ercevesinde
yeniden inceleme yapilmasi ve farkli gorlislerin ortaya ¢ikmasi denetimin
inandiriciligini azaltmaktadir. Bir teftis kurulunun sugladigi bir kisi, bir baska teftis

kurulu tarafindan aklanabilmektedir.

Yonetimde etkinligin ve verimliligin arttirilmasinda karsilasilan sorunlarin belki de
en Onemlisi, denetim standartlarinin heniiz tamaminin belirlenmemesi ve mevcutlarin da
performans denetimine yonelik olarak kullaniminin yayginlasmamasidir. Bilindigi gibi,
denetim standartlari, uluslararasi meslek Orgiitlerince saptanarak, iiyelerince uyulma
zorunlulugu bulunan “genel kabul gérmiis denetim standartlar1” biciminde yiiriirliige

konulmaktadir.

27 Aytar, Cengiz, “Kamu Kesiminde Yolsuzlukla Miicadele ve Bagimsiz Denetim” Iktisat Isletme ve
Finans Dergisi, Y11:13, Say1 146, May1s 1998, s. 24.

28 DPT, 8.BYKP Denetim Sisteminin Etkinliginin Artirilmas1 ve Performans Denetimine Gegis Alt
Komisyonu Raporu, s. 11.
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Tiirkiye’de ilk denetim standardi, Sermaye Piyasast Kurulunun 1988 tarihinde
yayinlanan tebligleri ile sermaye piyasast mevzuatina tabi olan kuruluslarda yapilacak

bagimsiz denetimde uygulanmak iizere ¢ikarilmistir.

Daha sonra 1989 yilinda 3568 sayili Serbest Muhasebecilik, Serbest Muhasebeci
Mali Miisavirlik ve Yeminli Mali Miisavirlik Kanununun c¢ikarilmasi ile olusturulan

gecici bir kurul tarafindan yetersiz de olsa bazi denetim standartlar1 ilan edilmistir.

3568 sayil1 Yasa, bagimsiz denetimle ilgili olarak denetim standartlarin1 hazirlama
gorevini TURMOB'a* vermistir. TURMOB, ¢esitli kurum ve kurulus temsilcilerinden
TMUDESK’i** olusturmus ve denetim standartlarint belirleme ¢aligmalarina
baslamistir. Bu calismalar cergcevesinde, 19 adet Tiirkiye Muhasebe Standardi tespit
edilerek yiriirlige konulmustur.””” TMUDESK’in olusturulmasina yonelik olarak 18
Aralik 1999 giinlii Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige giren Sermaye Piyasasi
Kanunu’nun 27. maddesinin Ek 1. maddesi hiikmii ¢ercevesinde Kurul’un yeniden
olusturulmas1 heniiz saglanamamistir. Bu olusum saglandig1 takdirde TMUDESK bir
kamu kurulu niteligini kazanacagindan, standart hazirlamaya ve bunlarin uygulamada
esas almmasma iligkin c¢alismalarin  hizlandirilmast  ve  yayginlastirilmasi

saglanabilecektir.

Bu arada merkezi Istanbul’da bulunan TIDE’nin*** calismalarma da
deginilmelidir. 1996 yilinda bankacilik sektdriindeki denetim elemanlarindan olusan bir
grup meslek mensubunun kurdugu bu dernek, merkezi ABD’deki Uluslararas: Ig
Denetgiler Enstitiisii ve merkezi Belcika’daki Avrupa I¢ Denetim Enstitiileri
Konfederasyonu’nun iiyesi olup, uluslararasi i¢ denetim sempozyumu diizenleme ve
cagdas denetim standartlarinin Tiirk Kamu Yonetimi’ne uyarlanmasi gibi c¢alismalar
cergevesinde uluslararasi bilgi birikiminin Tiirk denetim sistemine aktariminda 6nemli

230

bir islev gormektedir. Bu kurulus tarafindan, i¢ denetim mesleki uygulama

standartlar1 baglaminda; i¢ denetim standartlar1 ve i¢ denetim sorumluluklar1 bildirileri

ile denetim mesleginin etik kurallarini igeren belgeler 1998 yilinda hazirlanmustir. !

*Tiirkiye Serbest Muhasebeci Mali Miisavirler ve Yeminli Mali Miisavirler Odalar Birligi

**Tiirkiye Muhasebe ve Denetim Standartlar1 Kurulu

**+xTiirkiye [¢ Denetim Enstitiisii Dernegi

229 TURMOB, T tirkiye Muhasebe Denetim Standartlari 2001, Ankara, Ekim 2001, s. 5.

O TIDE, Diinyada ve Tiirkiye’de Meslek Organizasyonlari, i¢ Denetim , S. 1, Istanbul, Sonbahar 2001, s.
42.

BUTIDE, ¢ Denetim Mesleki Uygulama Standartlart, Yayin No: 2, Tasarim Matbaacilik, istanbul, Mart
1998, s. 29.
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Ote yandan, INTOSALI tarafindan yiiksek denetim kurumlarmnin kullanimina uygun
olarak saptanan denetim standartlarinin Sayistay tarafindan benimsenme egiliminde
oldugu, Sayistay Kanunu degisikligi oOnerisinde bu standartlar paralelinde bazi

hiikiimlere yer verildigi goriilmektedir.

Basbakanlik Teftis Kurulu, 3056 sayili1 Yasa ile verilen yetkiye dayanarak ¢ikarilan
1993/12 sayili Bagbakanlik genelgesi ile kamu kurum ve kuruluslarinda bulunan teftis
kurullarinin tiiziik ve yonetmeliklerinde, genel kabul gormiis denetim standartlar
paralelinde bazi degisiklikler yapilmasin1 dngormiistiir. 3056 sayili Yasa, Basbakanlik
Teftis Kurulu’na “biitiin kamu kurum ve kuruluslariyla, kamu iktisadi tesebbiislerinde
teftisin etkin bir sekilde yiiriitiilmesi hususunda genel prensipleri saptamak™ yetkisini
vermektedir. Bagbakanlik Genelgesi geregi teftis kurullar1 yonetmeliklerinde genelde

istenen yonde degisiklikler yapilarak yiirtirliige konulmustur.

Bagimsiz denetgiler i¢in kabul edilmis olan bu standartlar, kamu denetcilerini de
yakindan ilgilendirmektedir. Denetim birimlerinin i¢ mevzuatinda bazi diizenlemelere
yer verilmektedir. Mali ve idari konularda genel kabul gérmiis denetim standartlarinin
belirlenmesi ve denetim c¢aligmalarinin bu standartlar dogrultusunda yiiriitiilmesi 6nem
tagimaktadir.

Tiirk denetim sisteminin nesnel tabanini olusturan Tiirk mali yonetim
sisteminden kaynaklanan baslica sorunlar bu sekilde siralansa da bunlarin yani sira,
denetim sisteminin kendi i¢yapisindan ve diger ¢evre kosullarindan kaynaklanan énemli
sorunlar1 bulunmaktadir. Gelecege de 1s1k tutacak bicimde denetimle ilgili genel ve

kurumsal baglica sorunlara bakildiginda varilan noktalar1 su sekilde agiklayabiliriz:

— Denetim Standartlarinin Belirlenmemis Olmasi

Denetimin tiirii ne olursa olsun denetginin gerceklestirecegi hedefler,
uygulayacagi denetim siirecleri ve teknikleri, is kalitesi ve hazirlayacagi rapor
bakimindan uymas1 gereken kurallar vardir. Bu kurallarin tiimii genel anlamda “denetim
standartlar1’”  olarak  adlandirilmaktadir. Denetim  standartlarinin,  denetimin
giivenirliligini etkileyen asgari kosullar oldugu, denetimde uygulanacak yontemlerin ve
asamalarin sinirlart  ile denetimin sonuglarinin  belirlenmesini  sagladigi  kabul

edilmektedir. Bir denetim ¢alismasinin kalitesi, bu standartlara uygunluk derecesiyle
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Olciilmektedir. Tiirkiye’de tiim kamu kurum ve kuruluslarindaki denetim birimleri i¢in

gecerli denetim standartlar olusturulamamustir.**

— Cagdas Denetim Uygulamalarinin Yeterince Hayata Gegcirilememis
Olmasi

Ulkemizde denetim, agirhk olarak mevzuata uygunluk denetimine
odaklanmistir. Tiirkiye’deki denetim birimleri, bu geleneksel gérevin yani sira mali
tablolarin dogrulugunun ve giivenirliginin denetimi, mali sistemlerin ve i¢ kontrol
mekanizmalarinin denetimi ve performans denetimi gibi ¢agdas denetim uygulamalari
konusunda arayis ¢abalarini siirdiirmektedir. Yeni denetim calismalari, heniiz yeterli bir
olgunluga ulasmamistir.”®> Kamu mali yonetim sistemimiz cagdas kamu mali
yonetiminin onemle {izerinde durdugu mali seffaflik, kamusal hesap verme sorumlulugu

ve performans yonetimi gibi temel ilke ve anlayiglarin uzaginda bulunmaktadir.

— Denetim Mesleginin Yeterince Gelismemis Olmasi

Ulkemizde denetimin bir meslek olarak yetirince gelismemis oldugu
gozlenmektedir. Diinya Bankasi uzmanlarindan Maurice Mould tarafindan hazirlanan
“Tiirkiye’de Muhasebe, Finansal Raporlama ve Denetim Hizmetlerinin Gelisimi”
baslikli rapor, TURMOB ve Diinya Bankasmin 12-14 Ocak 1994 tarihleri arasinda
ortaklasa diizenledigi ve iilkemizin muhasebe ve denetim ile ilgili kurum ve kurulus
temsilcilerinin katildig1 bir sempozyumda tartismaya agilmistir. Sempozyum Tiirkiye’de
muhasebe, finansal raporlama ve denetim hizmetlerinin gelisimi konusunda énemli bir
tartisma ortami yaratmistir. O tarihten bu giine kadar gecen siire igerisinde denetim
hizmetlerinin gelisimi konusunda kapsamli ve katilimli bir tartisma ortami

olusturulamamustir.

— Denetimsiz Alanlarin ve Faaliyetlerin Bulunmasi ve Denetimi Kisitlayan
Uygulamalarin Olmasi
Ulkemizde gerek yasal diizenlemelerle gerekse fiili uygulamalarla denetimsiz

alanlar zaman i¢inde olusturulmustur. Denetimden kagis olarak nitelendirilebilecek bu

22 Cengiz Akin, “Kamu Yd6netimimizde Yeniden Diizenleme Caligmalar1 ve Denetim Sistemimiz”, Tiirk
Idare Dergisi, Haziran 2000, Say1: 427, 5.104. o

3 DPT, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirimas: ve Mali Saydamlik O.1K. Raporu, Ankara,
2000, s.92.
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uygulamalar Tiirk Denetim Sisteminin en 6nemli sorunlarindan biri haline gelmis ve
bugiin goriildiigli gibi 6nemli mali kayiplar ortaya ¢ikmistir. Bazi kuruluglar tamamen
veya kismen denetim disinda bulunmakta ve yetersiz bir denetime tabi tutulmaktadir.
Nitekim, bazi kuruluslarin kendi i¢ denetim birimi kurulmadigi gibi, Sayistay ve
Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu’'nun da denetimi disinda birakildiklari
goriilmektedir. Ornegin; Tiirkiye Bilimsel ve Teknik Arastirma Kurumu, Savunma
Sanayi Miistesarligi gibi bazi kuruluslar memurlardan olusturulan bir denetim
komisyonunun denetimine tabi tutulmakta dis denetim yapilmamaktadir. Bu baglamda
Yiiksek Ogretim Kurulu ve ona bagh iiniversiteler de, yapilanmalarinda teftis kurulu

olmadigindan etkin bir i¢ denetime tabi tutulamamaktadirlar.”*

— Denetimin Strateji Plan Temelinde ve Onceliklere Gore Yiiriitiilememesi

Stratejik planlama gelecekte elde edilmesi hedeflenen sonuglar ile bu sonuglara
nasil ulasilacagi ve basar1 derecesinin nasil Olciiliip degerlendirilecegi hakkinda
kararlarin alinmasi amaciyla basvurulan kesintisiz ve sistemli bir siirectir. Ulkemizde
genel olarak denetim, oncelikli ve riskli alanlar1 dikkate alan stratejik planlara ve yillik
programlara dayali olarak yiiriitilmemektir. Bunu saglayacak yasal bir temel
bulunmadigr gibi denetim birimlerinin elindeki kaynaklarin kisitlhi olmasi da stratejik

planlamaya gereken 6nemi verilmemesine neden olmaktadir.

— I¢ Kontrol Sistemlerinin Yetersizligi ve i¢ Kontrol ile Denetim iliskisinin
Saglanamamasi

Ulkemizde i¢ kontrol sisteminin tutarli ilkeler biitiinii olarak ele alinmadig1, buna
karsilik bu sistemin Ogelerinin mevzuata serpistirildigi gériilmektedir. I¢ kontrol
yapilarinin sistematik ve biitiinsel bir bi¢imde ele alinmamasi ve bu alanda standartlar
tespit edilmemis olmasi, i¢ kontrol yapisinin énemli unsurlarindan biri olan i¢ denetimin
etkinligini  dogrudan ilgilendirmektedir. Ciinkii c¢agdas denetimdeki Onemli
yaklasimlardan biri, denetlenen kurulustaki i¢ kontrol sisteminin yeterliliginin ve
etkinliginin degerlendirilmesine ve bu sistemin eksiklik ve zayifliklarinin nedenlerinin
aragtirtlmasina ve sonugta incelenen yapinin gelistirilmesine yonelik tavsiyelerin

olusturulmasi ve izlenmesidir.*

“4Sanal, Tiirkiye'de Yonetsel Denetim ve Devlet Denetleme Kurulu, s.261.
3 DPT, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirimast...”, s.93.
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— Denetcinin Mesleki Gelisimi ve Egitiminin Siirekli ve Sistematik
Yapilamamasi

Kamu yonetimimizin genelinde oldugu gibi denetim birimlerinde de hizmetigi
egitime gereken 6nem verilmemektedir.”*® Ulkemizde denetim elemanlarinin ¢ogu
meslege alinmadan 6nce meslek kuruluslart tarafindan denetimle ilgili temel konular
hakkinda egitilmedikleri gibi, meslege alindiktan sonra da mesleki gelismeyi saglamak,
denetim alanlar1 ile ilgili yenilikleri ve gelismeleri izlemek amaciyla siireklilik
temelinde hizmeti¢i  egitimden  gec¢irilmemektedirler. Denetim  sistemimizde
gerceklestirilen hizmetigi egitim genelde sistemli ve programli bir temel yerine, usta-
cirak (refat, tistad vb.) iliskisi cercevesinde yiiriitilmektedir. Denetim gorevlileri,
genelde meslege yardimci olarak kabul edilmekte, ii¢ yillik bir egitim ve yetistirme
programinin ardindan yeterlik smavina tabi tutulmakta, sinavda basar1 goOsterenler
gorevlerine devam etmektedir. Denetim elemanlarmin yeterlik sinavindan sonraki
donemdeki egitimleri kendi inisiyatiflerine birakilmaktadir. Ayrica yeterlik sinavina

girecek yardimcilarin kendi alanlarinda bir tez hazirlama zorunlulugu getirilmelidir.>*’

—Denetimde Bilisim Teknolojisinden Gerektigi Sekilde Yararlanilmamasi

Ulkemizde denetim birimleri ve denetim organlari denetim alaninda bilisim
teknolojisinin sundugu imkanlardan sistematik bir bigcimde yararlanamamaktadlr.238
Cagimizda hemen hemen biitiin kamu kurum ve kuruluslar1 yonetim sistemlerinin yani
sira mali sistemlerinde de giderek artan oranda ve yaygin olarak bilisim teknolojisinden
yararlanmaktadirlar. Bilisim teknolojisinin mali islemlerde kullanilmasi, pek c¢ok
yararinin yani sira iglemlerde islemi yapanin belirsizligine yol agarak sorumlulugu

azaltmak, veri giris ve islemlerde miikerrerliklere, yetkisiz erisimlere acik olmak gibi

mali denetim agisindan son derece onemli bir¢cok zaafi da beraberinde getirmektedir.

— Denetim Birimleri Arasinda Esgiidiim ve Isbirliginin Bulunmamasi

Denetim birimleri arasinda diyalog, koordinasyon ve isbirligi imkanlarindan
gerektigi gibi yararlanilmamaktadir. Denetim standartlarinin ve ortak denetim yaklagim
ve anlayisinin  bulunmamasi, fikri planda beraber hareket etme firsatlarini

engellemektedir.

% Akin, s.103.
»7 Sanal, Tiirkiye de Yonetsel Denetim ve Devlet Denetleme Kurulu, s.261.
¥ DPT, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirimast...”, s.95.
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— Denetim Faaliyetlerinin Seffaf ve Denetime Ac¢ik Olmamasi

Ulkemizdeki denetim birim ve kuruluslarinin genel yillik faaliyetlerinin ayrimtil
bir dokiimii ve denetimde yillik hedeflerine ne Olgiide ulastiklari, yillik faaliyet
raporlarina konu olsa da bu raporlar genellikle, biirokratik isleyis icinde kalmakta ve
kamuoyunun bilgisine ve degerlendirmesine sunulmamaktadir.”*’ Gelismis iilkelerde
her alandaki seffaflik yaklagimlarina paralel olarak denetim birimi, organ ve

kurullariin yillik faaliyetleri de kamuoyuna raporlanmaktadir.

— Denetim Birimleri ve Denetim Elemanlar1 Acisindan Bagimsizhk

Kavraminin Yeterince Oturmamis Olmasi

Bagimsizlik kavrami denetimin kritik meselelerinden biridir. Ulkemizde
bagimsizligin biitiin boyutlar1 ile yerlesmemis olmasi denetimden istenildigi bigimde
sonu¢ almamamasimim 6nemli nedenlerinden biri sayilmaktadir.**® Bagimsizlik, biitiin
denetimlerin olmazsa olmaz kosulu olarak kabul edilmektedir. Denetim prosediirleri
tilkeden iilkeye farklilik gostermekle beraber denetim bulgu, sonug¢ ve tavsiyelerinin
“tarafsiz” olmasimi saglamak bakimindan denet¢inin ve denetim birim, organ ve
kurumunun bagimsiz olmasi gerektigi konusunda uzlagilmaktadir. Bagimsizliin
kurallarla gii¢lendirilip giivence altina alinmasi kadar pratikte islerlik ve islevsellik

kazanmas da {lizerinde durulmas1 gereken énemli bir konudur.

— Ulusal Diizeyde Bir Denetim Orgiitlenmesi Gereksinimi

Kamu kurumlarinda i¢ denetim konusunda merkezi diizeyde ¢alisma yapacak bir
kurulus bulunmamaktadir. Bu nedenle denetim birimleri c¢alismalarin1i  kendi
gereksinimleri  dogrultusunda diger denetim birimlerinden bagimsiz  olarak
yiiriitmektedir. Bu ise denetim sisteminde ortak diizenleme yapma ihtiyacini ve bunu

yapacak ulusal diizeyde bir 6rgilitlenmeyi zorunlu kilmaktadir.

— Denetim Raporlarinin Gereginin Yerine Getirilmemesi
Tiirkiye’de denetim konusunda en 6nemli sorunlardan birisi, denetim sonucunda
diizenlenen raporlarin gereginin yerine getirilmesindeki aksakliklardir. Denetim

sonugclari, sistem geregi TBMM’ye veya iist diizeyde bulunan yoneticiye sunulmaktadir.

2% DPT, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmast...”, s.96.
Y DPT, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirimast...”, s.89.
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Raporlarin yerine getirilmesi, s6z konusu mercilerin takdirine bagl kalabilmektedir.
Diger bir husus da, 6zellikle denetim raporlarinda su¢ unsuruna rastlanmasi durumunda
belirlenen iddialar1 savcilar veya yargiglar yerinde bulmamaktadir. Yarg: hiikiim
vermek icin Oniine getirilen denetim raporlarindaki denetim kanitlarini ¢ogu zaman
yeterli géormemekte, bu nedenle yargiya intikal eden davalarin ¢ogu aklanmayla

sonuglanmaktadir.

— Kamu Denetim Birimlerinin Ozel Hukuka Tabi Gercek ve Tiizel Kisiler
Uzerinde Denetim Yetersizligi

“Kamu yonetiminin igleyisinde 6zel hukuk kapsamindaki gercek ve tiizel
kisilerle ilgili dis denetim uygulamasi son derece smirli ve etkisiz durumdadir.”**' Son
yillarda goriilen bu agigin bagimsiz denetim yoluyla yapilarak kapatilmasi yoniinden
calismalar ve bazi gelismeler goriilmektedir. Sonugta kamu denetim birimlerinin
bagimsiz denetgileri kontrol eden bir st kurulus niteligine biirinmesi gerekli
gorilmektedir. Bu baglamda belli bir etkinlik diizeyine ulagsmasini1 saglayacak sekilde
denetim birimlerinin yeterince her yonden gelismis teknik ve idari elemanlarca takviye

edilmeleri gerekecektir.

— Ozliik Haklarindaki Yetersizlikler ve Uygulama Farkhihklar

Denetimin, bir kariyer meslegi oldugu aciktir. Ayrica denetim elemanlarinin
gorevlerini yerine getirirken siirekli gezici calismada bulunmalar1 da g6z Oniine
alindiginda iicret bakimindan tatminkar bir diizeyde bulunmalar1 gerekmektedir Ancak
ozellikle son yillarda ticretleri reel olarak diigmiistiir. Bu durum bir taraftan denetgilerin
0zel sektore gegislerini hizlandirmakta diger taraftan ise nitelikli yeni mezunlarin
meslege olan ilgilerini azaltmaktadir. Bu konudaki bir baska sikintida, c¢esitli
tazminatlarin denetim birimleri arasinda farkli oranda belirlenmesidir. Meslegi yerine
getiren denetim elemanlarint moral olarak etkileyen bu durumdan kurtulmak igin
denetim elemanlarin1 kapsayan “Denetim Hizmetleri Sinifi” olusturulmast ve
elemanlarin kadro ve tazminatlarinin saptanmasinda biitiinliik saglanmasi 6nem arz

etmektedir.

**! Sanal, Tiirkiye de Yonetsel Denetim ve Devlet Denetleme Kurulu, s.265.
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B-KAMUDA ETKILi BiR DENETIM DUZENEGININ KURULMASI

Denetimin temel islevi denetlenen birimin mevzuatinda Ongoriilen hizmet ve
etkinliklerinin amaclara uygun yiiritiliip yiritilmedigini arastirmak, hedef ve
stratejilerde sapmalar varsa ortaya ¢ikarmak ve bunlarin diizeltilmesi i¢in, isabetli ve
yapici Onerilerde bulunarak verimin artirilmasina, hizmet kalitesinin yiikseltilmesine
calismaktir. *** Bu baglamda; yonetimin hukuka uygunlugunun saglanmasinda, idari
islemlerin diizenli ve verimli bir bicimde gergeklestirilmesinde Onemli bir islevi
bulunan denetimin karsilastig1 sorunlarin ¢6ziime kavusturulmasinda asagidaki hususlar

dikkate alinmalidir.

Denetim hizmetleri ile ilgili kavramlar i¢in bir sozliikk meydana getirilmeli, bunun
ileride sistemli olarak yenilestirilmesine iliskin esaslar1 belirleyerek kavramlarda birlik
ve beraberligi saglamak agilarindan 6zel bir proje hazirlanmali ve uygulanmalidir.”*
DDK’nin  onciilik edebilecegi ve “Denetim Terimleri  Sozligi” olarak
adlandirilabilecek bu calismanin planlanmasi, projelendirilmesi ve gerceklestirilmesi

asamalarinda Tiirk Dil Kurumu ve tiniversiteler ile yakin igbirligi i¢inde olunmalidir.

Cesitli bakanlik, daireler ile bunlarin alt birimleri arasindaki i¢ ve dig denetim
gorevlerindeki karigiklik ve tekrarlar1 ortadan kaldirmak amaci ile gereken
bakanliklarda dis denetimlerin ayr1 bir yapida orgiitlenmesinin saglanmasi gerekir. Bu
kapsamda hangi ¢esit denetimin kim tarafindan ve hangi sinirlar ig¢inde yapilacagi
belirlenmelidir. Denetim gorevlerinin bakanlik ve alt birimleri i¢inde isabetli dagilisini
diizenlemek i¢in, ilgili denetim birimleri ve konu ile iliskili diger bilimsel kuruluslarla
isbirligi igerisinde Ozel bir aragtirma projesi hazirlanmalidir. Ayrica merkez ve tasra
orgiitleri arasinda denetim gorevi karigikliklarin1 6nlemeye yonelik carelerin bulunmasi

ve bunlarin hayata gegirilmesi tizerinde 6nemle durulmalidir.**

Denetim gorevinin planlanmasi, programlanmasi ve yiiriitiillmesinde; denetlenecek
hususlarin 6nceliklerini saptamak ve yapilacak denetimlere uygun yontemleri se¢mekte
serbest olmak, yetkili makamin talebi iizerine yerine getirilecek islerin nasil
yapilacagina karar vermek, yapilan denetimin kapsamini ve bi¢imini degistirmeye,

denetim bulgularini, sonug ve Onerilerini Ortbas etmeye zorlanmamak ve bunlar yasal

242 Giindiiz, Nihat, Kalkinma I¢in Sistemci Denetim, Kardes Matbaasi, Ankara, 1974, s. 242.

P TODAIE, Teftis ve Denetim Hizmetleri Uzerine Ortak Bir Arastirma Raporu, Teftis ve Denetleme

244Hizmetlerini Gelistirme Projesi 1. Kurumlar Arasi Miifettisler Kursu Dosyasi, Ankara, 1966, s. 25.
Giindiiz, s. 237.
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bazi giivencelerle donatmak anlaminda uluslararasi denetim standartlarinda da belirtilen

“denetimde bagimsizlik” ilkesi, tiim denetim birimlerinde yasama gec;irilmelidir.245

Denetim birimleri arasinda iletisimi saglamak, ulusal denetim standartlarin
yayimlamak, ilgili makamlara 6nerilerde bulunmak ve bdylece denetimde bagimsizlik
ve meslek Ozen ilkelerini gerceklestirmek {izere bir “Ulusal Denetim Kurulu”

olusturulmalidir.

Denetim hizmetlerinin ayr1 bir meslek oldugu gerceginden hareketle ¢ergeve yasa
niteliginde bir “Tiirk Denetim Yasas1” hazirlanip yiirlirliige konulmalidir. Bu ¢erceve
yasada ayr1 bir “Denetim Hizmetleri Sinifi”nin olusturulabilmesi, denetim gorevlilerinin
mali ve idari acilardan gii¢lendirilebilmesi, Danistay kararlarinin da destekledigi sekilde
kariyer sisteminin belirli ilkeler ¢ercevesinde oturtulabilmesi, meslek elemanlari
arasinda Ttcret konusundaki biiyiik farkliliklara son verilebilmesi, diizenlilik ve
hukukilik denetiminden performans denetimine gecisin saglanabilmesi ve diger

Onerilerin gerceklestirilebilmesi agilarindan bir¢cok hususa yer verilmelidir.

Denetim elemanlarinin, giin gegtik¢ce degisen usulsiizliik ve yolsuzluk yontemleri
karsisinda, gelismeleri izleyebilmeleri ve bilgilerini giincel tutabilmeleri i¢in bir
“Denetim Akademisi” kurularak, uluslararas1 kuruluslar ve denetimle ilgili sivil toplum
orgilitlerini de kapsayacak bi¢cimde diizenlenecek kurum igi/dis1 seminer, sempozyum ve
akademik calismalar yoluyla cagdas bilgi ve tekniklerle donatilmalar1 saglanmalidir. Bu
arada bilisim teknolojisinin denetim alaninda sundugu yeni olanaklardan
yararlanilmalidir. Bu amagcla ¢esitli yazilim programlar1 gelistirilmistir. ACL, i2 ve SSA

gibi paket programlar bunlara 6rnektir.

Y1l sonlarinda her kurulustaki denetim birimi, denetim elemanlarinca saptanan
hususlar1 degerlendiren ve ¢oziim Onerilerini igeren tek bir “Genel Durum Raporu”
hazirlamali, bu raporlardaki elestiri ve Oneriler, ilgili kurulusun plan, program ve

uygulamalarinda dikkate alinmalidir.

Denetimi yapilan kuruluglarin i¢ denetim sistemlerinin amaglarina uygun ve etkin
bir bicimde isleyip islemedigi denetlenmeli, i¢-denetim aygitlarinin yeterli oldugu

saptanan alanlar kismen veya tamamen inceleme disinda birakilmalidir.

Yonetim vatandas iligkilerinde karsilagilan uyusmazliklarin etkin ve hizli bir

bicimde ¢dziimii amaciyla, yarginin kat1 isleyis kurallarina bagli olusu ve zaman alici

*$DPT, Sekizinci BYKP- KYI Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, s. 103.
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islemesi gercegi karsisinda, yonetimi yargi disinda denetleyen ama yonetime de bagh
olmayan bir denetim sistemine gereksinim vardir. Bu nedenle, Kamu Denetgisi
(ombudsman) sisteminin Tiirkiye’de de kurulmasi saglanmalidir. Ancak, yeni ama
islevsiz bir bilirokratik kurumun daha olusturulmamasi i¢in gerekli altyapi olusturulmali
ve bu sistem istisnasiz biitlin kurumlari kapsamina almalidir. Bu arada, “yakinma
hukuku” tekrar gézden gegirilmeli ve mevcut denetim birimlerinin bu sisteme uyumu ve

ozerklikleri saglanmalidir.

Bagimsiz denetim kuruluglarinin danigsmanlik ve denetleme faaliyetleri arasindaki
iliskinin, olumsuz raporlardan hoslanmayan miisterileri memnun etmek bi¢giminde bazi
ters iliskileri de 6zendirmesi nedeniyle, 6zel damismanlik ve denetim hizmetlerinin
birbirinden ayr1 yapilanmalarda siirdiiriilmesine  yonelik yasal diizenlemeler
yapilmalidir.

Bunlara ek olarak Cumhurbagkani, yonetimin hukuka uygunlugunun, diizenli ve
verimli caligmasimin ve gelistirilmesinin saglanmasinin yanisira, merkezi hiikiimet
yapist i¢inde yer almayan kesimler lizerinde de denetim, inceleme ve arastirma
yetkilerine sahip olan DDK aracilif1 ile yonetimi hukuk cizgisine ¢ekme cabalarina
onemli katkilarda bulunabilecegi gibi, tarafsiz kisiligi, deneyimleri ve anayasal konumu
ile birlikte siyasi denge olusturabilir ya da siyasi iktidarin uygulamalarini hukuka

baglamada 6nemli bir faktor olabilir.

II- YENIi BiR DENETIM ONERISi

A- MEVCUT DENETIM ONERILERI

Son birkag yil icerisinde kamuda yeniden yapilanma calismalar1 6zellikle AB
siireci destekli olarak hiz kazanmistir. 2004 Yili sonunda yasalasan Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile 2005 Yilinda hazirlanip TBMM ’ce kabul edilen ancak
Cumhurbagkani tarafindan biiylik bir boliimii tekrar goriisiilmek {izere Kamu Y6netimi
Temel Kanunu, bu kapsamda yapilan ¢alismalarin en 6nemlisi ve kamu yOnetiminde
doniislimiin ana unsurudur. Dolayisiyla, gerek Kamu Malil Yonetimi ve Kontrol
Kanunuyla getirilen denetimin yapilanmasi, gerekse de giindemde olan Kamu Y 6netimi
Temel Kanunu Tasarist ve bu tasarinin yasalagsmasi sonucunda ¢ikarilacak olan
bakanliklarin ve bagh ve ilgili kuruluslarin teskilat ve gorevlerine iligskin yasalarda yer

alacak olan denetime yonelik diizenlemeler 6zellikle denetimin bundan sonraki islevi
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yaninda, mevcut denetim elamanlarinin yeni yapilanmadaki konumlar biiylik 6nem arz
etmektedir.

Muhasebe-i Umumiye Kanunun yerine alip, 2005 yili basinda yiiriirliige giren
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunuyla, i¢ ve dis denetim olarak isimlendirilen
Tiirk denetim sisteminde yeni yer alacak bir denetim yapilanmasina gidilmektedir.

Kamu Yonetimi Temel Kanun Tasarist ile dngoriilen denetim yapilanmasi ile
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun getirdigi denetim yapilanmasi bazi
farklara ragmen oOrtlismektedir. Kamu Yo6netimi Temel Kanun Tasarisinda, Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanununa paralel bir sekilde kamu denetiminin merkezine i¢ ve
dis denetim oturtulmaya ¢alisilmistir. Kamu kurum ve kuruluslarinin i¢ ve dis denetimi;
hukuka uygunluk, mali denetim ve performans denetimini kapsayacak sekilde
yiiriitiilecektir.

Kamu Yonetimi Temel Kanun Tasarisi’nda, merkezi idareye dahil kurum ve
kuruluslarla il 6zel idareleri, belediyeler ve bunlara bagl kuruluslar ve mahalli idare
birliklerinin dis denetiminin kanunla belirlenecek usul ve esaslar ¢ercevesinde Sayistay
tarafindan yapilacagi veya yaptirilacaglr hiikkmiine yer verilmistir. Ayrica, bu amacla
Sayistay’in teskilat yapist icinde Ozel ihtisas daireleri olusturabilecegi gibi, bolge
diizeyinde birimler kurulabilecegi belirtilmistir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanununda ise, kamunun tiimiinde dig denetimin Sayistay tarafindan yapilacagi hiikkme
baglanmistir.

Ic denetim tiim gelismis iilkelerin uyguladigi, modern, verimli ve etkili bir
denetim yapilanmasidir. Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi’nda, bakanliklar ile
baglh ve ilgili kuruluslarmin teskilat yapilari icinde denetim birimi olarak teftis
kurullarina yer verilmemistir. I¢ ve dis denetim odakli bir yapilanmanin yaninda,
Ozellikle miisteri, mikellef ve iiclincii kisilerle kurumlara yonelik islevleri olan
bakanliklarda kurulus kanunlarinda da yer almasi kaydiyla rehberlik ve denetim birimi
kurulabilecegi ongoriilmiistiir. Bu birimin rehberlik vasfi gerek Kamu Mali Y6netimi ve
Kontrol Kanunu’nda gerekse Kamu Yonetimi Temel Yasa Tasarisi’nda i¢ denetimin ana
temalarindan birisidir. Ciinkii i¢ denetim, esas itibariyle gelecege yonelik, rehberlik ve
danigmanlik yonii de olan bir denetimdir. I¢ denetcilerin yasal uygunluk denetimi
gorevini yerine getirecek olmalarinin yaninda, kurumun iist yoneticisine danigmanlik ve

kurumda rehberlik yapmalar1 da amag¢lanmaktadir.

128



Kamu denetim sisteminde gerek KMYKK gerek KYTK ile getirilmek istenen
diizenlemeler temelde “denetim” ortak teriminden hareketle i¢ denetimi, dis denetimi ve
kamuoyu denetimini formiile etmek tlizere kaleme alinmistir. Bu baglamda i¢ denetim
kurumlardaki “i¢ denetgilerce”, dis denetim ‘“Sayistayca” kamuoyu denetimi ise

“mabhalli idareler halk denet¢isi” (ombudsmanlik) kurumu ile yapilacaktir.
1. i¢c Denetim ve Teftis Kurullariin Durumu

Getirilmek istenen yeni diizenlemelerin temel eksikliklerinden birisi 6zellikle
kurum i¢i muhtelif denetim kavramlarinin (i¢ denetim, teftis, gozetim, inceleme,
sorusturma, i¢ kontrol ) birbirinin yerine kullanilmasi ve bu konuda getirilmis olan
uluslararasi standart ve ilkelerden uzak bir bicimde hukuki diizenleme metinlerinde yer
almis olmalaridir. Bu alanda kavramsal bir netligin bulunmamasinin madde igeriginde
ve bunun sonucu olarak uygulamada ciddi zorluklar yasanmasi sonucunu doguracaktir.

Getirilmek istenen i¢ denetim sistemi esasinda modern denetim
sistemlerinde benimsenen ve bugiin gerekliligi herkes tarafindan kabul edilen ilkeleri
esas almaktadir. Bu agidan i¢ denetim sistemine topyekiin karsi c¢ikan anlayislarin
benimsenmesi olanagi bulunmamaktadir. Ancak bu kanunlarla getirilmek istenen yeni
diizenin madde metinlerinde formiile edilme bi¢iminin ve arkasinda yatan felsefenin
yukarida s6zii edilen kavramsal kargasanin yaninda en ¢ok tartisma yaratan yoni, ic
denetim sistemi ile mevcut teftis sistemi ve teftis kurullar1 arasindaki iliskileri iyi
tanimlamamis olmasi1 ve pratikte mevcut teftis kurullarinin kaldirilmast sonucunu
doguracak diizenlemelere yer vermesidir.

Kuskusuz mevcut sistemimiz “denetim” agirhikli degil “teftis” agirliklidir.
Modern diinyada “audit” terimiyle ifade edilen denetim sistemiyle karsilastirildiginda ,
“inspection” terimiyle ifade edilebilecek sistemin bazi eksikliklerinin ve gelistirilmeye
ihtiya¢ duyulan yonlerinin bulunmast kuskusuz dogrudur. Bu baglamda bu
gelismelerden en fazla etkilenecek olan teftis kurullar1 basta olmak iizere konu ile ilgili
taraflarca sistemin Onyargisiz bir 6zelestirisinin yapilmamis olmasi dnemli bir eksiklik
olarak degerlendirilmektedir. Sistemin, fonksiyonel bagimsizli§i saglayacak yeterli
mesleki giivencelere sahip olmamasindan, kimi zaman kanaat zirhi altinda stibjektif ve
cezalandiric1 yaklagimlar benimsenmesinden, teftis kurullarinin daha ¢ok diizenlilik
denetimine yogunlasarak, faaliyet denetimini ihmal etmeleri nedeniyle yolsuzluk iireten

sistemin tasfiyesi konusunda yeterli katkiyr yapamamalarindan, genel kabul gérmiis
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denetim standartlarinin bulunmamasindan, geligkin denetim yaklasim ve tekniklerinden
yararlanilmamasindan, denetim raporlarinin kamuoyuna ag¢iklanmamasindan, onde
gelen birkag teftis kurulu disinda gerekli egitimden yoksun kalinmasindan ve sonugta
denetimin yoneticilerce talep edilen, denetlenmekten ve bundan onur duyulan bir
kavram olarak algilanmak yerine kagimilan ve engellenen bir faaliyet olarak
algilanmasindan bir baska deyisle denetlenen ile denetleyen arasinda karsilikli

giivensizlikten kaynaklanan bir¢ok eksikliginin oldugu dogrudur.

Ayrica, Tiirkiye pratigindeki tim olumsuzluklara ragmen, kita Avrupasi’nda
zaten var olan teftis (inspection) sisteminin, son yillarda anglo-sakson {iilkelerinde de

yiikselen deger oldugu bilinmektedir. **°

Bu nedenlerle, biitiin bu eksikliklerine ragmen mevcut sistemle getirilmek
istenen yaklasimin sonucu olarak teftis kurullariin kaldirilmast ve kamu denetim
sisteminin bir ayaginin sadece “i¢ denetgiler” sistemi iizerine oturtulmasimnin Snemli

sakincalar doguracag diisiiniilmektedir. Bu sakincalarin belli baglilar1 sunlardir:

— Uzmanlik isteyen karmasik nitelikteki suglarla ve orgiitlii suclarla miicadele

ve sorusturmalarin sekteye ugramasi veya uzman olmayanlarca yiiriitiilmesi,

— Getirilmek istenen sistemin bir sonucu olarak 6zellikle {ist diizey yoneticiler
de dahil olmak {izere memur sorusturmasinin hemen hemen tiimiiyle ortadan kalkmasi veya
bu konuda fonksiyonel bagimsizligi ve mesleki giivencesi olmayan i¢ denetgilerin
kendilerinin amiri durumunda olan yoneticiler hakkinda sorusturma yapma durumunda

kalmalari,

— Farkli bakanlik memurlarinca miistereken islenen suglarin sorusturulmasinda

yasanacak belirsizlikler,

— Muhtelif bakanliklarin teftis kurullarinin kendi bakanliklariin gorev alanlar
disinda da yiiriitmekte olduklart programli teftis faaliyetlerinin kaldirilmasindan
kaynaklanacak sorunlar (¢evre kirliligi konusunda yapilmasi zorunlu denetim

faaliyetlerinden, radyasyon giivenligi denetimine kadar bir ¢ok alanda).

Bahsedilen biitiin bu sakincalar dikkate alindiginda i¢ denetim ve teftis

fonksiyonlarinin birbirlerinin alternatifi degil tersine birbirlerinin tamamlayicisi olacak

26 www.bmder.org.tr
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sekilde yeniden goérev tanimlarinin yapilmasi ve bu tanimlar yapilirken de uluslararasi

standartlarin dikkate alinmasi bir zorunluluktur.

I¢ denetim sistemi ile ilgili olarak sdylenebilecek son bir konu da ne KYTK da
ne de KMYKK da i¢ denetim sisteminin kurumsal yapisi ile ilgili olarak higbir
diizenlemeye yer verilmemis olmasidir. I¢ denetcilerin bagimsizligi, kurum igi idar
kademelerdeki statiileri acik degildir. Bu acidan sistem “I¢ Denetcilik Miiessesesi”
yerine “i¢ denetciler” kavrami {izerine tesis edilmektedir ki, dogru isletilmesi halinde bir
kurumun gelisimine ¢ok 6nemli katkilar1 olabilecek olan i¢ denetgilik sisteminin bu hali

ile amaca hizmet etmesi miimkiin degildir.

2. Dis Denetim ve Sayistay

KYTK Sayistay’in iistlendigi dis denetimi ya kendinin yapacagi ya da kamu

veya 0zel kurum ve kuruluslara yaptiracagini hilkkme baglanmaktadir.

Yaptirmadan kastedilen, 6zel sektor denetim firmalarindan yararlanmaktir.
Ancak bundan kamusal denetim hizmetinin biitiiniiyle 6zel sektér firmalarina
devredilmesi gibi bir niyetin amag¢lanmamasi ya da uygulamanin bu yone ¢gekilmemesi
gerekmektedir. Kaldi ki, su an i¢in lilkemizde 6zel sektdr dahil denetim mesleginin
genel kapasitesinin ve geliskinlik diizeyinin uluslararasi standartlarinin ¢ok gerisinde

oldugu dikkatlerden kagmamalidir.

Ote yandan, Sayistay’in teskilat yapisi iginde 6zel ihtisas daireleri olusturulmasi
ve bolge diizeyinde birimler kurulmasi gibi tercihler de Sayistay’in kurulus felsefesinin
mahalli idareler meclisleri adina degil, TBMM adina denetim yapmak oldugu dikkate
alinarak ve bagka lilke uygulamalarinin iyice analiz edilip ne gibi verimli sonuglar
dogurduguna bakilarak yapilmalidir. Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu'nun
(YDK) kendi orgiit blinyesine alinacak olmasimin YDK’nin sahip oldugu standartlar
dikkate alindiginda Sayistay’in kapasite zenginligine 6nemli bir katki saglayacagi da

kuskusuzdur.

Bu baglamda isaret edilmesi gereken bir bagska nokta da, Sayistay denetim
kapsamina giren kuruluslarin sayica artacak olmasinin getirecegi is ytikii artiginin kamu
idarelerinde i¢ kontrol ve i¢ denetim sistemlerinin olusumu, modern denetim metotlari
ve bilisim teknolojisi imkanlari ile dengelenecek olmasidir. Tek tek islemlere odaklanan
“islem tabanli denetim” yaklasimimin getirdigi is yiikii ile “sistem tabanli denetim”

yaklasiminin getirecegi is ylki ayr Olciitlere gore degerlendirilmek durumundadir.
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Dolayisi ile i¢ denetim, teftis, sorusturma, inceleme fonksiyonlarinin bir kurumda iyi ve
saglikli tanimlanmasi Sayistay’in dis denetim fonksiyonunun da iyi islemesi igin
Onkosuldur. Biitiin bunlar gozoniine alinarak hazirlanmakta olan Sayistay Yasa
Tasarisi’nin saglikli bir degerlendirmesinin yapilabilmesi i¢in taslak bir an once

kamuoyunun elestirilerine agilmalidir.
3. Kamuoyu Denetimi

Getirilmek istenen sistemde kamuoyu denetiminin bilgi edinme hakki ve
saydamlik ile saglanacagi ayrica KYTK ile getirilmek istenilen halk denetcisi sisteminin
de bu siirece katki saglayacagi anlagilmaktadir. Bu birinci ayagin kamuoyu denetimi
icin Onemli bir zemin olusturacagi reddedilemez. Ancak, biirokratlar ile siyasiler
arasindaki iligkilerin sinirlarinin net olarak ¢izilmesi bu konuda istenilenin alinmasi igin
gereklidir. Siyaset¢i, basin, biirokrat ve is diinyas1 iligkisinin ¢er¢evesinin belirlenmesi

ve etik kurallariin saptanmasi saydamligin ayrilmaz bir parcasi olarak diistiniilmelidir.

KYTK’da mabhalli idareler halk denetcisi terimi kullanilmak suretiyle kamu
denetciligi kurumunun kurumsallastirilmasi yoniinde Onemli adimlar atilmistir.
Tasaridaki sisteme bakildiginda halk denetgisine, idarenin islem ve eylemlerinin hukuka
uygunlugu degerlendirme yetkisinin verildigi goriilmektedir. Halk denetcisine verilen
yetki bagimsiz mahkemelerin yargilama yetkisine alternatif olma potansiyeli
tasimaktadir. Bu haliyle KYTK’ nun 42’nci maddesi, Anayasanin 9’uncu maddesinde
yer alan “yargi yetkisi, Tiirk milleti adina bagimsiz mahkemelerce kullanilir” hiikkmiine
aykirilik tagiyabilmektedir. Ayrica, diinyanin her yerinde kamu denetgisi elindeki en
onemli silahin moral yaptirimi, bagka bir ifade ile ikna, elestiri ve kamuoyuna agiklama
oldugu unutulmamalidir. Bu moral yaptirimin da ancak demokratik degerlerin yerlesmis
oldugu {ilkelerde ise yaradigi kuskusuzdur. Yerel diizeyde halk denetgiligi sistemi
kurmanin yurttaglar yararina ne gibi etkiler yaratacagi, ombudsmanlarin bu haliyle
gergekten bagimsiz calisip ¢alismayacaklari, ombudsmanliklara isin ehli kisilerin segilip
secilmeyecegi gibi konular iizerinde ciddiyetle durulmalidir.

Yerel diizeyde halk denetciligi yerine, tiim kamu yonetimini kapsayacak ve
sorumluluk alani genis tutulacak bir merkezi kamu denet¢iligi kurumunun kurulmasi
yoniindeki calismalar tamamlanmistir. Mecliste kabul edilen yasa tasarisi
Cumhurbagkani tarafindan Anayasa Mahkemesine gotiiriilmiis, Anayasa Mahkemesi de

yasanin yiiriitmeyi durdurma karar1 vererek yasanin uygulanabilirligini engellemistir.
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B. YENI DENETIM ONERISI

Tiirk kamu yonetiminde denetim sisteminin kars1 karsiya bulundugu sorunlari,
bu sorunlarin ¢6zlimiine yoOnelik yapilan c¢aligsmalar1 inceledikten sonra sorunlarin
¢Ozlimiinde gbz Oniline alinacak ve denetim sistemimizin yeniden yapilandirilmasinda

yararlanilabilecek noktalar1 su sekilde belirtmek gerekmektedir.

— Uluslararas1 Standartlar Ve Iyi Uygulama Ornekleri Dikkate Alinarak
Denetim Mesleginin Gelistirilmesine Yonelik Diizenlemeler Yapilmasi

Denetim Hizmetlerinin ayr1 bir meslek oldugu kabul edildiginde devlet
memurlarmin smiflandirilmasinda  “Denetim Hizmetleri Sinifi”’nin  olusturulmasi
gereklilik gostermektedir. Bu uygulamanin bir sonucu olarak da, denetim elemanlarinin
mali ve idari yonden gli¢lendirilmesi, Danistay kararlarimin da destekledigi sekilde
denetimde kariyer sisteminin tam olarak oturtulmasi, meslek elemanlar1 arasinda ticret
konusunda biiyiik farkliliklara son verilmesi uygulamalar1 diizenleme gerektiren alanlar
olarak kendini gosterecektir. Ayrica diizenlilik ve hukukilik denetiminden performans
denetimine gecisin saglanabilmesi ve diger Onerilerin gergeklestirilmesini saglamaya
yonelik ¢erceve yasa niteliginde bir “Tiirk Denetim Yasas1” ¢ikarilmasina ihtiya¢ vardir.
Bu yasada, denetim elemanlarinin gorev, yetki ve sorumluluklarinin kapsamina, géreve
atanmalarina, gorevden alinmalarina ve teminatlarina iligkin hiikiimler yer alacagi gibi,
denetimin temel amaglarina, denetim programinin hazirlanmasina, i¢ kontrol sistemi ve
denetim iliskilerinin diizenlenmesine yonelik genel hiikiimler de yer bulmalidir. Ayrica
bir “Ulusal Denetim Kurulu” olusturulmasina iligkin esaslar da bu yasada ilkeler
bazinda yer almalidir.

Ulusal Denetim Kurulu’nun olusturulmasinda, meslek kuruluslarinin ve belli
bash derneklerin temsilcilerinden yararlanilmalidir. Bu kurulun gérev ve yetki alam
icinde, denetim standartlarinin olusumuna katkida bulunulmasi, iilke i¢i ve disindaki
geligsmelerin izlenilmesi, denetimle ilgili aragtirmalarin yapilmasi, denetim metotlarini
ve tekniklerini iceren el Kkitaplarinin ve rehberlerinin hazirlanmasi, denetim
elemanlarinin  bagimsizliklarina iliskin  hususlarin  dikkatle izlemesi, denetimde
karsilagilan sorunlari tartisarak, gerektiginde ilgili mercilere tavsiyelerde bulunulmasi
gibi hususlar yer almalidir. Kurul yillik faaliyet sonuglarini ve Tiirkiye’de denetimle
ilgili durumu ve denetim karsilagtigt sorunlart her yil hazirlayacagi bir raporla

kamuoyuna aciklamalidir. Uluslararas1 Kamu Denetim Standartlarini takip edecek olan
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kurulun I¢ denetim Koordinasyon Kurulunun da fonksiyonlarii kapsayacak ancak daha
genis anlamda gorev ifa edecektir. Bagbakanligin biinyesinde orgiitlenmesi veya onunla
iliskilendirilmis bir koordinasyon birimi olarak diisliniilmesi kurulun bagimsizlig
acgisindan 6nem kazanacaktir.

Tiirkiye’deki belli basli denetim birimleri ile uluslararasi kuruluslarin ve
denetimle ilgili sivil toplum Orgiitlerinin de katiliminin saglanacagi “Denetim
Surasi”nin olusturulmasi gerekmektedir. Her yil diizenli bir bigimde toplanacak olan
sura, denetim birimleri arasinda iletisimi saglamak, ulusal denetim standartlarini
yayimlamak, ilgili mercilere tavsiyelerde bulunmak ve denetimin bagimsizlik ve
mesleki 6zen ilkelerini saptayarak bunlarin uygulanabilirligi i¢in ¢aligmalarda ve her
tiirlii platformda girisimlerde bulunmak gibi yetkileri olmalidir. Yapilan toplantilar
sonucunda alinan kararlar yayimlanacak bir bildiri ile kamuoyu ile paylasilmalidir.

Denetim birimleri arasinda yasanan gorev c¢akismalarini 6nlemek amaciyla,
denetim birimlerinin goérev ve yetkileri incelenerek, ayni amaci gerceklestirmeye
yonelik birden fazla denetim biriminin yetkisi olan alanlarda sadece bir denetim
biriminin yetkili kilinmas1 gerekmektedir. Ayni denetim alaninda farkli amaglarla
denetim yapan denetim birimleri arasinda isbirligi ve koordinasyon saglanarak
kuruluglar tizerinde denetim yogunlugu hafifletilmelidir.

Merkezi denetim elemanliginin kariyer bir meslek olarak kabul edilmesinden
hareketle meslege alinmanin giris ve yeterlilik sinavlar ile yapilmasi, idari gorevlerden
dogrudan meslege atanmanin oniine gecilmesi gerekmektedir. Farkl: statii ve unvandaki
denetim organi unvani yerine tek bir denetim organi olusturulmasi ve tek bir unvan

kullanilmasi 6nem arz etmektedir.

— Yolsuzlukla Miicadele Birimi Kurulmas:

Gerekli hukuki ve kurumsal bagimsizlik mekanizmalar1 ile diizenlenerek
uluslararas1 orneklerden de yararlanmak suretiyle Tiirk kamu ydnetiminin kurumsal
kiltirii de dikkate alinmak suretiyle boyle bir birimin olusturulmasi bu alanda atilmis
en 6nemli adim olacaktir. Bu kurum Basbakanliga bagli veya onunla iligkilendirilmis
olarak Bagbakanlik Teftis ve Maliye Teftis Kurullari1 da biinyesine katacak bir
yapilanma i¢inde diigiiniilmelidir. Bu yapt MASAK’tan, Emniyet Genel Miidiirliigii ve
diger istihbarat kuruluslarindan lojistik destek alabilecek bir g¢ergeve i¢inde

orglitlenmelidir. Ancak; Yolsuzlukla Miicadele Biriminin diger bazi iilke orneklerinde
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goriildiigli gibi siyasi nedenlerle bir kenara itilip etkisizlestirilmemesi i¢in gerekli

mesleki ve hukuki glivencelerle donatilmasina bilhassa dikkat edilmelidir.

— Denetimin Yiiksek Mesleki Standartlarla Yiiriitiillmesi Ve Kalitesinin
Arttirilmasi

Denetim birimlerinin, denetledikleri organ ve kurumlarin oncelikli ve riskli
alanlarin1 dikkate alarak denetim faaliyetlerini stratejik palanlara dayandirmali ve yillik
programlara gore yliriitmelidir. Denetim elemanlarinin yaraticiligini engellemeyecek
tarzda denetim metot ve tekniklerini iceren el kitaplari ve rehberler hazirlanmali ve
bunlar stirekli gdzden gecirilip yenilenmelidir. Denetim elemanlar1 meslege alinmadan
once meslek kuruluslarinca denetimle ilgili temel konularda egitimden gecirilmeli,
meslege alindiktan sonra de meslegin gelisme ve yeniliklerini izleyebilecek tarzda

stirekli ve sistematik bir bigimde egitilmelidirler.

— Denetimin Bagimsizhiginin Yerlestirilmesi Ve Koklestirilmesi

Denetimin vazgegilmez kosulu bagimsizliktir. Bu nedenle hazirlanacak yeni
denetim yasasi ile denetim birimleri ve denetim elemanlarinin bagimsizligi, uluslararasi
standartlara uygun bi¢imde giivence altina alinmalidir. Bu kapsamda denetim gorevinin
planlanmasi, programlanmasi ve yiiriitiilmesinde, denetim elemanina denetlenecek
hususlarin onceliklerini tespit etmek ve yapilacak denetimlere uygun yontemleri segmek
serbestsinin saglanmasinin yaninda bunlarin dnceden belirlenen objektif ilkelere bagl
olarak gerceklestirilmesi gerekmektedir. Denetimin bagimsizligi i¢in vazgegilmez
unsurlardan olan, yetkili makamin, denetlenecek islerin nasil yapilacagina, denetim
oncesinde ve sonrasinda raporun kapsam, bi¢cim ve sonuglarina miidahale etmemesi,
denetim elemanina sonu¢ ve Onerilerini degistirmesi yOniinde baskida bulunmamasi

hususlarinin yasal teminatlara baglanmasi zorunludur.

— Parlamentonun Biitc¢e Siirecinde Etkinliginin Arttirilmasi

Kanunlarda yapilacak diizenlemelerle biitce kanunlarinda yiirlitme organina
odenekler konusunda fazla yetki verilmemelidir. Ozellikle mali islemlerdeki
usulsiizliikler ve bor¢ yonetimi konusunda Sayistay raporlar1 dikkate alinarak raporlarin
gereginin yapilmasi hususunda titizlikle durulmalidir. Ayrica her yil goriisiilerek kabul

edilen kesin hesap kanun tasarilari ciddi bir bigimde ele alinmalidir.
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— Denetimi Sinirlayan Yasal Diizenlemelerin Ve Fiili Uygulamalarin
Kaldirilmasi

Kamu kaynaklarinin parlamento denetimi disinda kalmasina yol acan yasal
diizenlemeler Anayasa’nin 160°1mnc1 ve 165’inci maddelerine uygun hale getirilmelidir.
Kamu kaynaklarinin kurulan vakiflar, dernekler, sirketler ve iktisadi isletmeler eliyle
kullanilmasina son verilmeli ve bdylelikle kamu mali yonetiminin olagan rejimi igine
alimacak kamu kaynaklarinin olagan denetimlere tabi olmasi da gergeklestirilmelidir.
Kamu kurum ve kuruluglarinin {ist yonetime yakin merkez birimlerinin denetim dis1
birakilmast fiili uygulamasina son verilmeli ve denetimsiz alan birakilmamalidir.
Denetim Cergeve Yasasi, denetim elemanlarinin meslek teminatlarini idari islere nezaret
ve idari gorevlerin tedviri gibi fiili gorevlendirmeleri kapatacak bi¢imde
diizenlenmelidir. Boylelikle denetimin bu sekilde kisitlanmasina yol agan uygulamalarin
ortaya ¢ikmast Onlenecektir. Ayrica denetim ve teftis birimi bulunmayan kamu kurum
ve kuruluslarinda denetim birimleri olusturulmali, denetim elemanlarinin yetersiz

oldugu kuruluslarda ise denetim birimleri ek elemanlarla takviye edilmelidir.

— Cagdas Denetim Tekniklerinin Uygulanmasi Ve Koklestirilmesi

Mevcut denetim elemanlarinin etkinligini arttirmak, idarede verimlilik, etkinlik
ve tutumluluk anlayisin1 yerlestirmek iizere yapilmakta olan hukukilik denetimleri,
performans denetimleri ile desteklenmelidir. Bu baglamda gerek hukukilik gerekse
performans denetimlerinin  yapilmasinda sistem tabanli denetim teknikleri
kullanilmalidir. Mali denetim ve 6zellikle performans denetimi sabirli, yaratici, analitik
diisiinen, ekip calismasina ve igbirligine yatkin, denetim kiiltiiriinii 6zlimsemis denetim
elemanlarina ihtiyag gosterdiginden denetim elemanlarina bu niteliklerin kazandirilmasi

i¢in gerekli diizenlemeler yapilmalidir.

— T¢ Kontrol Sistemin Yeniden Diizenlenmesi Ve Gelistirilmesi

Kurumlarda i¢ kontrol sisteminin isleyisini ve dayandigi unsurlar1 agiklayan
yasal bir diizenleme yapilmalidir. Bu yasal diizenleme ¢ergevesinde i¢ kontrol sistemi
yeniden diizenlenmelidir. Kamu kurumlari i¢ kontrol yapisinin énemli bir 6gesi olarak
bagimsiz bir denetim fonksiyonu olusturmalidir. Yoneticiler denetim fonksiyonuna
yonelik hedefleri belirlemeli ve bunlarin yerine getirilmesi bakimindan denetgiler

tizerinde kisitlama getirilmemelidir. Yoneticiler ile i¢ kontrol elemanlar1 riskleri
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belirlemek ve kontrollerin azaltilmasini tasarlamak {izere birlikte calismalidirlar.
Yetersizlikleri tespit etmek ve diizeltici 6nlemler hakkinda tavsiyelerde bulunmak tizere
i¢ kontrol faaliyetlerini periyodik olarak degerlendirme sorumlulugunu denetgilere

vermelidirler.

— Yerel Halk Denetciligi Kurumu Yerine Merkezi Bir Kamu Denetcigi
Kurumu Olusturulmasi

Kamuoyu denetimi agisindan etkinligi, bagimsizlig1 tartismali ve yonetisim
sorunlart biiyiik olabilecek yerel ombudsmanlik (halk denetciligi) yerine Anayasada
gerekli degisiklik yapilarak uluslararasi 6rnekleri de dikkate alinmak suretiyle merkezi

bir kamu denetgilik kurumunu 6ngéren yapilanmaya gidilmesi daha uygun olacaktir.

— Yiiksek Denetimin Yeniden Yapilandirilmasi

TBMM’nin kamu kurum ve kuruluslart iizerindeki denetim gorev ve yetkisi
gozden gecirilmeli ve c¢agdas bir TBMM denetimini saglamak iizere, oncelikle
Anayasanin 160 1nc1i, 164 iincii ve 165 inci maddeleri birlestirilerek yeniden
diizenlenmelidir. Istisnasiz tiim kamu fonlarmi (Avrupa Birligi fonlar1 dahil) kullanan
tim kurum ve kuruluslar TBMM denetimine tabi olmalidir. TBMM adina denetim
gorev ve yetkisi sadece tek bir yiiksek denetim kurumuna ait olmalidir. TBMM adina
denetim gorev ve yetkisini yiiriitmek iizere, Sayistay ve Yiiksek Denetleme Kurulunun
mevcut yapilar1 ve fonksiyonlar1 degistirilerek, her iki yiiksek denetim kurumunun tiim
degerlerinin ve birikimlerinin ayni potada birlestirildigi cagdas 6l¢eklere sahip yeni bir
(Turkiye Yiiksek Denetim Kurumu, Tiirkiye Ulusal Denetim Kurumu veya vb. adlarda)
yiiksek denetim kurumu kurulmalidir. Ancak bu modelin genel kabul gérmemesi
halinde, Sayistay semsiyesi altinda, Sayistay ve Yiiksek Denetleme Kurulu burada
Onerilen model dogrultusunda tek cati altinda birlestirilebilir. Sayistay ve Yiiksek
Denetleme Kurulunun tek cati altinda toplanmasi konusunda temel dnermelerden biri
olarak, Kamu Mali Yo6netimi ve Mali Kontrol Kanunu ile kamu mali yonetimi, mali
kontrol ve dig denetim sistemi alanlarindaki getirilmek istenen yeni diizenlemelerin
dikkate alinmasi zorunludur.

Kamu Mali Yonetimi Mali Kontrol Kanunu ile getirilen i¢ denetim sistemi,
Sayistay’in bugiin yaptig1 uygunluk denetiminin, yeni kurulacak bir denetim sistemine

yaptirilmast temeline dayanmaktadir. Tiirkiye’de i¢ denetim sisteminin kurulmasi
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sonucu, Sayistay’in bugiinkii denetim modelini siirdiirmek istemesi halinde, sonug
alinmast miimkiin goérlinmeyen miikerrer bir denetim yapisi ortaya g¢ikacaktir. Bu
nedenle Sayistay’in bugiinkii uygunluk temeline dayanan denetim modelini siirdiirmesi
miimkiin degildir. Sayistay’in; finansal tablolar, uygunluk ve performans denetimlerinin
birlikte yiiriitiildiigii ve raporlandig bir denetim tiirii olan ekonomik denetim modeline
gecmesi bir zorunluluktur. Bunun saglanmasi ise Sayistay’da yapisal ve islevsel
dontistimler gerceklestirilmesine bagli bulunmaktadir.

Sayistay’in yargisal gorev ve yetkileri kaldirilarak sadece yiiksek denetim organi
olmas1 saglanmalidir. Yiiksek denetim alaninda yargisal siiregleri gerceklestirmek tizere
Danigtay biinyesinde yeteri kadar ihtisas dairesi kurulmali, Sayistay’in mevzuata
uygunluk temeline dayanan denetim raporlar1 bu dairelerde sonuglandirilmalidir.

Sayistay denetimine tabi tiim kurum ve kuruluslarinin denetim organlar
diizenledikleri raporlarin bir 6rnegini Sayistay’a gondermesi saglanmalidir. Sayistay
denetimine tabi tiim kurum ve kuruluslarinin denetim organlarindan her konu ve olaya
iliskin inceleme ve sorusturma isteme yetkisine sahip olmali ve i¢ denetim organlarinin
sorusturma raporlarini hi¢cbir makamdan izin ve onay almaksizin Danistay’a veya diger
yargi organlarina intikal ettirebilmelidir.

TBMM’de Kamu Hesaplar1 Denetleme ve Degerlendirme Komisyonu kurulmali,
bu Komisyon, Sayistay tarafindan diizenlenen ve TBMM’ye gonderilen tiim denetim ve

ekonomik analizlere dayali 6zel raporlar1 goriismeli ve sonuglandirmalidir.

— Yerel Yonetimlerin Denetiminin Yeniden Yapilandirilmasi

Yerel yonetimlerde denetimin kapsami ve tiirleri i¢ ve dis denetim seklinde
ortaya konulmalidir. Buna gore; denetim, is ve islemlerin hukuka uygunluk, mali ve
performans denetimini kapsamalidir. I¢ denetim; yerel yonetim birimi baskani veya
gorevlendirecegi i¢ denetgiler; dis denetim ise Sayistay tarafindan yapilmalidir. Ayrica,
yerel yonetim biriminin mali islemler disinda kalan diger idari islemleri, idarenin
biitiinliigiine ve kalkinma plan1 ve stratejilerine uygunlugu agisindan igisleri Bakanlig
tarafindan denetlenmesine devam edilmelidir. Yerel yonetim birimine bagli kurulus ve
isletmeler yukaridaki esaslara gore denetlenmeli ve denetimlere iliskin sonuglar

kamuoyuna agiklanarak belediye meclisinin de bilgisine sunulmalidir.
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SONUC

Kamu yonetiminde birikmis ve agirlasmis sorunlarin ¢oziilmesi, yolsuzluklarin
ve suistimallerin onlenmesi kamu kaynaklarinin etkin, ekonomik ve verimli bir sekilde
kullanilmasini1 saglayacak bir mali yonetim ve denetim sisteminin hayata gecirilmesini
zorunlu kilmaktadir. Mali denetim alaninin diizenlenmesi AB miiktesebatina uyum
kapsaminda taahhiit edilen bir konu olmas1 nedeniyle 6nem ve 6ncelik tagimaktadir.

Bu kapsamda 6zellikle son birkag yilda gergeklestirilen ve kamuoyuna “kamu
yonetiminde reform” olarak yansitilan 6nemli ¢alismalar yapilmaktadir. Bunlardan en
onemlileri Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Yasasi ile Kamu Yonetimi Temel Kanun
Tasarisidir.

S6z konusu kanun ve tasarinin, sorunlu ve eskimis kamu yonetim sistemimizin
cagdas yonetim ve denetim yapisina kavusturulmasinda son derece onemli oldugu
aciktir. Bu nedenle, kamu yonetim ve denetiminde temel sorunlarin ne oldugu ortaya
konulmal1 ve tespit edilen sorunlara yonelik ¢oziiler olusturulmalidir. Denetim olgusu
yapisal sorunlari ile birlikte yeniden degerlendirilmelidir. Bu baglamda Kamu Y 6netimi
Temel Kanun Tasarisinda yapilacak diizenlemeler ile kamu kurum ve kuruluslarinin
hazirlanacak teskilat kanunlarinda birbirine uyumluluk gostermek zorundadir. S6z
konusu diizenlemelerde 6zellikle denetimin islevsel bagimsizligi ile performans
denetimi hususlar1 tizerinde titizlikle durulmalidir. Bu kamu kaynaklarinin hukuka
uygun ve verimli bir sekilde kullanilmasi agisindan biiylik 6nem tagimaktadir.

Ulkemizde de denetime yonelik olarak degisik kesimlerden gelen yeniden
yapilanma talebi arttik¢a, denetimin tiirli ve tekniklerinin degismesi, daha ¢agdas tiir ve
tekniklerinin uygulanmasi giindeme gelecektir. Bu talepleri yapacak en onemli giic
kamuoyu ile bunlarin temsilcilerinin bulundugu parlamentodur. Kamu parasinin gergek
sahibi olan halk ile demokratik sistemlerde halkin se¢ilmis temsilcileri yonetimden
hesap sordukca, geleneksel denetim yerine modern denetim hayata gecirildikge,
yoneticiler arasinda hizmetlerin maliyeti ve faydasi gibi konulara egilmeye O6nem
verilecek ve kamu hizmeti anlayis1 da degisecektir. Tiirkiye'deki denetim sisteminin
geleneksel roliinden ¢ikmasit ve kamu yonetiminde performansin Olglilmesine esas
olmak iizere hedeflerin ve bu hedeflere ulagsmay1 saglayan faaliyetlerin, dogru olarak
belirlenmesi ile verimlilik ve etkinlik diizeyi biiyiik 6l¢iide artacak, kaynaklarin koti

kullanilmas1 azalacak, kamu yonetimin bu yolla iyilestirilmesi miimkiin olabilecektir.
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Bu degisimde en onemli gorev parlamentoya diismektedir. Clinkii yonetimin
denetimi demek, kamuoyunu ve parlamentonun haber alma hakkini kullanabilir hale
getirmek demektir. Bu denetim tiirliniin ¢iktis1 olan raporlarin gidecegi adreslerden ikisi
kamuoyu ve parlamentodur. Yasama organinin ylriitmeyi denetlemesi, kamu
kaynaklarmin kullanimi ile ilgili hesap sormasi, onlar adina ¢ok iyi orgiitlenmis,
uzmanlagmis denetim kurumlarinca yerine getirilmektedir. Parlamentonun ve kamunun
haber alma olanagini saglayan, kaynaklarin verimli etkili ve ekonomik kullanilip
kullanilmadigim1 ve kamu kaynaklar1 kullanan kamu goérevlilerinin hedeflere ulagma
derecesini degerlendiren c¢agdas bir denetime ihtiya¢ duyulmaktadir. Parlamento
tarafindan da bu ihtiyacin hissedilmesi, bu denetimi yapacak denetim kurum ve
mekanizmalarinin talep ve ihtiyacit dogrultusunda, yasal ve idari olarak desteklenmesi

gerekmektedir.
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