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“Yaptiklart  isin  dogruluguna  inanan  insanlar,  ¢alismalarinin
denetlenmesinden, karsi fikirler ortaya atilmasindan ve tercihleri iizerinde miinakasa
yapmaktan zevk alirlar. “

Gazi Mustafa Kemal ATATURK

“Benim miifettislerle ilgili, teftis elemanlart ile ilgili genel kanmim sudur:
Tiirkiye 'nin en degerli elemanlaridir. Yani bu imtihanlar kolay degildir. En sec¢kin
kimseler bu imtihanlara giriyorlar, ondan sonra ii¢ sene veya daha fazla miifettis
yardimcilig1 yapiyorlar, ondan sonra miifettis olabiliyorlar. Okullarinda genellikle
en iyi, caliskan olan kimseler, iyi bir dereceyle bitiren kimseler ve yine gordiigiim
duruma gore de bilahare miistesar olanlar, umum miidiir olanlar umumiyetle
miifettislik mesleginden gelir diye bizim miihendislerin béyle bir kanist var;
duydugumuz, gordiigiimiiz seyleri soyliiyorum. Tabii bunun ifade ettigi bir mana var.
Eger bu boyle ise —ki boyledir- bunun ifade ettigi mana, bu elemanlar Tiirkiye nin en
kiymetli elemanlaridir manasint da beraberinde tasir; bunu boyle kabul etmemiz
lazim.”

Turgut OZAL
Eski Basbakan ve 8. Cumhurbaskam



ONSOZ

Tiirk kamu yonetimi kendisini yenilemek, degisen kosullarina uyum saglamak;
toplumsal refahi, barigi ve hiirriyeti saglamak ve siirdiiriilebilir kilmak i¢in siirekli bir
arayls igerisinde olmustur. Bu arayis daha etkili, daha verimli, insan haklarina
saygili, sapmalarin asgari diizeyde oldugu, seffaf, hesap verebilir, katilimec1, vatandas
odakli, daha kaliteli kamu hizmeti sunan bir yonetim yapilanmasini zorunlu hale
getirmigtir.

Yonetim siirecinin en Onemli asamalarindan biri olan denetim kavrami,
yonetimin var olus sebebini gergeklestirip gerceklestirmediginin ispatin1 saglamakta,
degerlendirilmesini yapmakta bu anlamda yonetimin giivenilirligini ortaya
koymaktadir. Dolayisiyla yonetimin degerlendirilmesi i¢in denetim faaliyetinin
bulgularina ihtiya¢ duyulmaktadir.

“Yeni Kamu Yonetimi ve Kamuda Degisen Denetim Anlayisi, Yeni Denetim
Anlayis1 Iginde Teftis Kurullarinda Yapilmas: Gerekli Degisim ve Yenilikler”
bashigini tasiyan ¢alismada mevcut kaynaklar dogrultusunda, yonetim ve denetim
kavrami aciklanmaya calisilmistir. Ayrica yonetim faaliyetinin en Onemli
stireclerinden biri olan denetim faaliyetinin yOonetim {iizerindeki etkisi, kamudaki
degisen denetim anlayisi igerisinde denetimin yeniden yapilandirma caligmalari,
teftis sisteminin yapisal sorunlar1 ve bu sorunlara yonelik ¢6ziim Onerileri lizerinde
durulmus bu baglamda teftis kurullarinda yapilmasi gerekli degisim ve yenilikler
tespit edilmeye calisilmistir.

Oncelikle ¢alismanmn hazirlanmasma ve tamamlanmasina kadar, ydntem ve
icerik konularinda benden yardimlarini esirgemeyen, elestirileriyle bana rehber olan
ve farkli noktalar1 gérmemi saglayan danigsmanlarim, saygideger iistatlarim Miifettis
Mustafa KARAATMACA’ya, Miifettis Ali Kemal SANCAK’a, Miifettis E.Siddik
SEYHAN’a ve c¢alismalarmndan vyararlandigim Saglik Basdenetgisi  Omer
YUREKLI’ye tesekkiirii bir borg bilirim.



OZET
YENi KAMU YONETiIMi VE KAMUDA DEGIiSEN DENETIM ANLAYISI
YENI DENETIM ANLAYISI iICINDE TEFTiS KURULLARINDA
YAPILMASI GEREKLIi DEGIiSiM VE YENILiKLER

Murat AKSU
Inceleme, Arastirma Cahismasi
Ekim 2015, 104 Sayfa

Bu calismanin amaci yeni kamu yoOnetimini ve yeni kamu yodnetimi
kapsaminda degisen denetim anlayisin1 ve degisen denetim anlayisi i¢inde teftis
kurullarinda yapilmasi gereken degisim ve yenilikleri tespit etmektir. Bu nedenle
calisma kapsaminda yonetim, denetim kavramlar1 ile kamu yonetiminde denetimin
ve teftis kurullarmin mevcut durumu incelenmistir.

Arastirma c¢alismas1 bes boliimden olusmaktadir. Birinci bdliimde denetim
kavrammin yonetimle olan iligkisi nedeniyle yonetim kavrami ilizerinde durulmus
sonrasinda ise yeni yonetim anlayisi ile kamu yOnetimi kavrami, gelisimi ve yeni
kamu yonetimi kavram ve tanimina yer verilmistir.

Calismanin ikinci boliimiinde denetim kavrami ele alinmis; denetimin ve teftisin
tanimlar1 ve denetim ile teftisin karsilastirilmast yapilmis daha sonra denetimin
kapsami, amaglari, ilkeleri ve tiirleri konularina yer verilmistir.

Uclincii  boliimde kamudaki denetim anlayis1 kapsaminda; Tiirk kamu
yonetimindeki denetim sisteminin yapisal diizenlemelerine, lilkemizde, ABD’de ve
Avrupa Birligi iilkelerinde idari denetimin ne oldugu ve nasil isledigi konularina
deginilmis, Tirkiye’deki ve Avrupa Birligi iilkelerindeki denetimin
karsilastirilmasi yapilarak iilkemiz ile Avrupa Birligi iilkeleri arasinda konu 1ilgili
benzer ve ayriksi yonlerin neler oldugu iizerinde durulmus, ayrica denetimin
diinyadan uygulama orneklerine yer verilmistir.

Dordiincii boliimde Tiirkiye’de denetim agisindan yeniden yapilandirma
calismalarina deginilmistir. Bu kapsamda yonetim alaninda Yasalagsmayan 5227
Sayili Kamu Yonetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas: Hakkinda
Kanun’un ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanun’un denetim sistemi
bakimindan degerlendirilmesine de yer verilmistir. Ayrica teftis sisteminin yapisal
sorunlari ve teftis sisteminin sorunlarina ¢6ziim onerileri tizerinde durulmustur.

Besinci boliimde ise yeni denetim anlayist igerisinde teftis kurullarinda
yapilmast gerekli degisim ve yenilikler kapsaminda; denetim sistemine Oneriler ile
teftis sistemi ve teftis kurullarinin iyilestirilmesi i¢in Onerilere yer verilmistir.

Sonu¢ olarak yOnetim faaliyetinin basarisinin denetim sistemi ile baglantili
oldugu belirlenmistir. Bu nedenle yOnetimin yapisina, amacma ve durumun
gereklerine uygun bir denetim mekanizmasinin islerliginin saglanmasinin yonetimin
basarisi i¢in gerekli oldugu tespit edilmistir.
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GIRIS

Insanlarin bir arada yasamaya gegcmelerinin sonrasinda olusan ortak amaclara
ulagma cabas1 toplumlar1 yonetim kavramina gotlirmiis ve amacin oldugu her alanda
yonetim uygulanir olmustur. Yonetimin sadece gergeklestirilmis olmasinin tek basina
yeterli olmadigmin anlasilmasiyla da yOnetimin degerlendirilmesi, sonuglarinin
belirlenmesi, amaglara ulasilip ulasilmadiginin kontroliiniin yapilmasi gerekmistir.
Yonetme unsurlarinin tamamlayicist durumunda olan kontroliin saglanmasi,
yonetimin degerlendirilmesi asamasinda karsimiza ¢ikan kavram da denetim
olmustur.

Denetim bir orgiitiin amaglarina ulasmak i¢in, verimli, etkili, tutumlu ve yerinde
hareket ederek, mevcut hukuk kurallarina uygun olarak yonetilip yonetilmedigini,
hicbir etki altinda kalmaksizin, her Orgiitiin sartlar1 ile uyumlu olarak uygun
zamanlarda, yasalar ¢ercevesinde hareket ederek, yonetimin halihazirdaki durumunu
objektif olarak aktaran, aksakliklar1 giderici ¢alismalar yapan, bu yolla yonetime
rehberlik eden bir degerlendirme ve kontrol aracidir. "seklinde tanimlanmastir.

Yonetimin amacglarint gergeklestirmek i¢cin planlama, oOrgiitlenme, yoneltme
kavramlarmin yani sira denetime de gereksinimi vardir. Yonetim siirecinin en 6nemli
kavramlarindan birisi olarak denetim, yOnetimin var olus nedenini gergeklestirip
gergeklestirmediginin ispatin1 saglar. Yonetimin ilk hedefi amaglara ulagmaktir.
Ancak yoOnetimin yalnizca gercgeklestirilmis olmasi yeterli degildir. Ciinkii iyi
yonetim hedeflenen amaglara en uygun sekilde ulasilmasi durumunda s6z konusudur.
Bunun i¢inde yonetimin denetimle sinanmasi gereklidir.

Hem denetimde hem yOnetimde olmast gereken ile olan arasinda bir
karsilastirma yapma ve bir sonuca ulasma durumu vardir. Bu nedenle denetimin ve
yonetimin islevleri arasinda 6nemli benzerlikler vardir. Bunun yani sira yonetim ve
denetim arasinda zorunlu bir iliski de bulunmaktadir. Denetim, ic¢sel veya digsal
olarak yonetimi, eylem veya islem olarak ta yonetim faaliyetlerini denetlemeyi konu
alan bir islev veya yetkidir. Bazen denetimle yonetim i¢ igedir ve hiyerarside oldugu
gibi yoneten ve denetleyen ayni kigidir.

Orgiitiin caligmalarinn  devamli  gdzetim ve denetim altinda tutulmasi,

kaynaklarin yerinde kullanilip kullanilmadiginin saptanmasi ve orgiit verimliliginin



devamli olarak artmasini saglayacak tedbirlerin alinmasi zorunludur. Bu agidan
bakildiginda denetim faaliyeti hayati bir neme sahiptir. ! Ayrica birbirinden farkli
olan bireysel ve orgiitsel amaglar nedeniyle iiyelerin 6rgiitsel amaglar dogrultusunda
calismalarini saglamak i¢in kontrol de gerekli olan bir kavramdir. Aksi halde
faaliyetler gelisigiizel ve koordinasyondan uzak olacaktir. Bu yiizden denetim
amaglardan sapmalarin oldugu durumlarda diizeltmeye katki saglayici bir faaliyet
durumundadir.

Denetleme mekanizmasi olmadan kisilerin ya da orgiitlerin kendi kendilerine
amagclarin1 gergeklestirmesi oldukga giictiir. Bu noktada yonetme unsurunun yer
aldig1 ve hizmet bulunan her alanda, yonetimin saglikl isleyisinde dnemli bir yere
sahip olan denetim mekanizmasinin varlig1 zorunluluk haline gelmistir.

Calisma kapsaminda Oncelikle kamu yonetimi ve yeni kamu yOnetimi
kavramlarma yer verilmis kamu yonetim sistemi i¢cindeki denetim olgusu incelenmis,
mevcut durum tespit edilmis ve denetim sisteminin sorunlarina deginilmeye
calisilmastir.

Tik Teftis sisteminin isleyisi incelenerek teftis ve denetim birimlerinin
sorunlari, tarihsel perspektif agisindan ve bu konularda hazirlanan bilimsel
calismalar, cesitli yazarlarin arastirma sonuglar1 dikkate alinarak tespit edilmeye
calisilmistir.  Teftis  sisteminin  sorunlarina  yonelik ¢6ziim  Onerilerinin
gelistirilmesinde, giiniimiiz kosullarinda global bir kdyde yasadigimiz gerceginden
hareketle, kiiresel yonelimler ve ileri demokrasiye sahip gelismis iilkelerin

uygulamalar1 da g6z oniinde bulundurulmustur.

! KOKSAL, Erhan, “Tiirkiye’de Merkezi Hiikiimetin Tasra Orgiitiiniin Denetimi”, Amme Idaresi
Dergisi, Cilt No 7, Say1 1(Mart), s.51, 1974.



BIiRINCi BOLUM

YONETIM

1.YONETIM KAVRAMI

Evrensel bir nitelik tasiyan hem kamu hem de 6zel kesim i¢in kullanilmakta
olan yonetim kavrami, genel anlamda, belirlenmis bir amac1 gergeklestirmek i¢in bir
araya gelmis bireylerin isbirligi yapma siirecidir.

Yonetim tanimlamalarma bakildiginda “sevk ve idare”, “idari sistem”,
“orgiit” olarak ili¢ kavram altinda toplandig1 goriilmektedir. Genis anlamiyla
bagkalarin1 sevk ve idare etme faaliyeti olan yonetim kavrami yonetim sistemlerini,
bir érgiitii veya kurulusu anlatmak amaciyla da kullanilmaktadir.

Bat1 dillerine bakildiginda yonetim kavrammin  “management”  ve
“administration” olmak {tizere iki ayr1 sekilde, kimi zaman da esanlamli olarak
kullanildig1 goriilmektedir. Birinci kullanimda; bir isi ¢ekip-gevirmeyi, uygun
ortamda bir kiimeye bagl kisilerin davraniglarmi etkileyerek onlarin ¢abalarinin
ortak bir amag¢ dogrultusunda istenen sonuglar1 elde edebilecek bigimde
yonlendirilme siirecini ifade etmektedir. Ikinci kullaniminda ise kamu yonetim
orgiitiinii veya yerel yonetim birimini ifade etmektedir.?

Bu yiizden yoOnetim, toplumsal hayatin degisik kesimlerinin isleyisini
diizenleyen, es- amacli kisilerden olusan bir orgiitsel yapiy1 ve Orgiitsel amaglarin,
en akilct yollardan gergeklestirilmesine doniik olan bir eylemler dizisini
varsaymaktadir. Daha da Onemlisi, evrensel nitelik tasiyan planlama, Orgiitleme,
personel alma, ydnlendirme, koordinasyon ve denetleme eylemlerinin uygun
sekilde dizilip etkilesmelerinin ortaya ¢ikardigi karmasik bir siiregte
somutlasmaktadir. Bu anlamda da yonetim bilimi, devlet gorevlilerinin 6zlik
islerini diizenleyen bir yontem degil, isyeri iligkilerinden kamu maliyesine ve
iktisattan hukuka uzanan genis bir yelpazedeki bilim dallarinin kesisme noktasinda
beliren ve onlarin 6z yontemlerinden yararlanilmasini zorunlu kilan “disiplinler

arast bir disiplin"dir.*  Ayrica “management” daha ¢ok isletme, ‘“administration”

2 ERYILMAZ, Bilal, Kamu Y énetimi, Erkam Matbaacilik, Istanbul, s.3, 1999.
3 ERGUN, s.3,4.
* FISEK, Kurthan, Yonetim, A.U. Basimevi, Ankara, s.15, 1975.



ise kamu yonetimini anlatmak i¢in kullanilmaktadir.

En kiiciik sosyal birim olan aileden, en biiyiik siyasi otorite olan devlet
kurumuna kadar ¢esitli asama ve diizeylerde yiiriitilen faaliyetler biitiiniinden
olusmakta olan ydnetim kavramnm 6zellikleri soyledir;’

1) Yonetim, ortak amaclar etrafinda toplanmis kisilerin yer aldigi bir grup
icinde gerceklesir.

2) Yonetim, planlama, Orgiitleme, gerekli kaynaklari saglama ve diizenleme
yonlendirme, koordinasyon ve denetim siire¢lerinden olusur.

3) Bicimsel orgiitlerde hiyerarsik diizen i¢cinde olusan yonetim statii ve rollere
gore isleyen bir sistemdir.

4) Yonetim, koordinasyonu i¢ine alan, uyumlu ve sistemli faaliyetlerden
olusan bir olgudur.

5) Yonetim, belirli bir amacin gergeklestirilmesine yonelmis ¢esitli faaliyetler

butunudir.

1.1.Yeni Yonetim Anlayisi
1980’11 yillarda devletin roliiniin yeniden gozden gecirilmesi, devletin elinde

bulunan igletmelerin = 6zellestirilmesi, yerel yoOnetimlere yetki aktarimmin
baslanmasinin ardindan, kamu yonetiminin gelisim seyri iginde 1990’11 yillarda
kiiresellesmeye dayanan yeni bir diinya diizeninin kuruldugu ve serbest pazar
ekonomisinin egemen oldugu bir asamaya gelinmistir.

Geleneksel yonetim anlayisinin elestirilere ugramasi sonrasinda 1980’ler ile
1990’1 yillarin baslarinda eski yonetim modeline tepki ve alternatif olarak kamu
sektoriinde yeni yonetim (New Public Management) anlayis1 hakim olmustur. Yeni
Yo6netim anlayis1 kamu yonetimi anlaminda da etkili olmus, refah devleti anlayisinin
etkisiyle kamu kurumlarmin biiylimesi, ¢esitlenmesi ve sayica artmasi sonrasinda
kirtasiyecilik, verimsizlik ve hantallik gibi sorunlar yarattigi icin elestirilen
geleneksel kamu yonetimi, yerini Yeni Kamu Yonetimi (YKY) anlayisina
brrakmuistir.

Son donemlerde kamu yonetimi alaninda dikkati ¢ceken en onemli uluslararasi
egilimlerden birisi olarak ortaya ¢ikan bu akimin temel 6zelligi, daha ¢ok siyaset

biliminin simirlart i¢inde kalan kamu yOnetiminin smirlarmi, isletmecilik biliminin

SERYILMAZ, a.g.e., s.4,5.



siirlart i¢ine g¢ekmesidir. Bu akim dort yonetsel egilimle ilgilidir. 1) Kamu
harcamalar1 ve personel yoniinden devletin biiylimesinin yavaglatilmast ya da
durdurulmasi. 2) Her seyin devlete dayandirildigr bir yapidan 6zellestirmeye gecis.
3) Kamu hizmetlerinin iretilmesinin ve dagitilmasinin gelistirilmesinde bilisim
teknolojilerinden yararlanilmasi. 4) Ulus iistii bir giindeme gegilerek, bir 6lciide olsa
geleneksel tek iilke ve ulus devlet anlayisindan uzaklasma egilimidir.®

Kamu yonetimlerinin gerek isleyis gerekse yapi olarak yasamaya basladigi bu
degisimler, kiiresellesmenin de etkisiyle tiim diinyada tartisma konusu olmustur.
Yasanan tartigmalarin bu denli siddetli olmasmin temel nedeni, degisimin yalnizca
kamu yOnetiminin yap1 ve isleyis bakimmdan yeniden bir yapilanma ile sinirh
olmamasi, asil olarak devletin islevlerinin sorgulanmasi, kamu yonetiminin
orgiitlenmesi ve kamu hizmetine iligkin temel degerlerin ve anlayisin kokli bir
bicimde degistirilmesi talebinin ortaya konulmas1 olmustur.’

Yeni sag anlayismin ylikselisiyle es zamanli ve ona paralel olarak ortaya ¢ikan
YKY anlayisi, refah devletinin temel dayanaklarmin ortadan kaldirilmasini, kamu
yonetiminin serbest piyasa sistemi anlayis1 ile girisimceilik, rekabet, karlilik ve
verimlilik ilkeleri iizerine oturtulmasini hedeflemistir. Gelisen bu anlayis ile ekonomi
(economy), etkililik (effectivenes) ve verimlilik (efficiency) ilkeleri de YKY
anlayisinin 3E’si olarak tespit edilmis ve hizmet sunumunda temel hedef olarak
se¢ilmistir.

“Keynesci Refah Devleti Yaklasimi”nin yerini alan “yeni sag anlayis1”
cercevesindeki politikalar, ilk defa Ingiltere’de 1978 yilinda IMF istikrar paketiyle
dile getirilmis, 1979 yilinda Thatcher doneminde baslatilmis ve 1980’ler boyunca hiz
kazanarak siirmiistiir. Amerika’da yeni liberal refah politikalar1 Reagan yonetiminde,
Tiirkiye’de de IMF ile ilgili olarak 24 Ocak 1980 istikrar paketi programlari
cercevesinde askeri iktidar tarafindan benimsenmis ve yogun olarak Ozal

hiikiimetleri déneminde uygulanmustir.® Ancak iilkemizde uygulanmaya baslanan

® ERGUN, a.g.e., s.366.

7 EMRE, a.g.e., s.165.

$ SALLAN GUL, Songiil, Sosyal Devlet Bitti, Yasasin Piyasa! Yeni Liberalizm ve
Mubhafazakarhk

Kiskacinda Refah Devleti, Etik Yayinlari, istanbul, s.8, 2004.



refah devleti uygulamalar1,® 6zellestirme caligmalarmin Stesine gecememis, iistelik
bu calismalar da tam anlamiyla yerine getirilememis ve yonetim daha kotli bir
duruma gelmistir.

Yonetim anlayisinda yasanan degigsmeler sonrasinda onemli bir yonetim unsuru
olarak degerlendirilmeye baslanan kavram yonetisim olmustur. Yonetisim, yonetimi
tek boyutlu olarak gérmeyen hem yoneten hem de yonetilen i¢in aktif roller diigiinen
bir anlayistir.

Ik kez Diinya Bankasi tarafindan Afrika ile ilgili olarak hazirlanan bir raporda
siyasal anlam tasiyacak sekilde kullanilan “iyi yOnetisim” (good governance)
kavrami, kuvvetler ayriligi, yargi bagimsizligi ve hukukun istiinliigii gibi ilkeler
{izerine oturtulmustur.'”

Yonetisim; bireyle devlet arasindaki yeni iliski seklinin gelismesini
kavramsallastirmak i¢in kullanilmakta olan ve toplumu yonlendirmede sorumluluk
dengesinin devletten sivil topluma dogru kaymasini isaret eden bir kavramdir. Bu
dogrultuda pasif bireylerden olusan toplum yerine, eylemde bulunma kapasitesine
sahip bireylerden olusan toplum anlayisina gegildiginde devletin rolii servis
iretmekten ¢ok toplumdaki bireyleri giiclendirmek, yetkilendirmek ve yapabilir
kilmak olacaktir.!! Hizmetlerde etkinlik, verimlilik, yonetisim, yonetime katilma,
yonetimde agiklik, geleneksel yonetim yerine isletmeci yonetim, hatta bir anlamda
toplam kalite yonetimi ve bagimsiz idari otoriteler (iist kurullar) gibi kavramlar bu
yeni diisiince ve akima paralel olarak ortaya ¢ikmustir.'?

Iyi yonetisimin ilkelerine bakildiginda, YKY anlayisinin ilkeleriyle benzerlik
gosterdigi goriilmektedir. Bu nedenle iyi yonetisim bir anlamda YKY anlayiginin
gelismekte olan iilkelere gore yeniden diizenlenmis seklidir. Kamu yonetiminin

verimli islemesi i¢in gerekli alt yapinin bu iilkelerde olmadigi, iyi isleyen pazar

° Tiirkiye’de refah devleti uygulamalari hakkinda ayrintil bilgi i¢in bkz.: SALLAN GUL, a.g.e.,
$.259-300.

1" SAYLAN, Gencay, “Kamu Yonetimi Disiplininde Bunalim ve Yeni Ag¢ilimlar Uzerine
Diisiinceler”, Tiirkiye’de Kamu Yénetimi, Derleyen: Burhan AYKAC, Senol DURGUN,

Hiiseyin YAYMAN, Yarg! Yayinevi, Ankara, s.591, 2003.

' TEKELI, ilhan, “Yénetim Kavrammin Yani Sira Yonetisim Kavrammin Gelismesinin Nedenleri
Uzerine”, Tiirkiye’de Kamu Yénetimi, Derleyen: Burhan AYKAC, Senol DURGUN, Hiiseyin
YAYMAN, Yargi Yaymevi, Ankara, s. 627,628, 2003.

12 BILGIC, Veysel, “Yeni Kamu Yoénetimi Anlayisi”, Kamu Yonetiminde Cagdas
Yaklasimlar Sorunlar, Tartismalar, Coziim Onerileri, Modeller, Diinya ve Tiirkiye
Yansimalari, Editér: Asim BALCI, Ahmet NOHUTCU, Namik Kemal OZTURK, Seckin
Yaymcilik, Ankara, .27, 2003.



ekonomisi ve demokratik idarenin YKY anlayisi i¢in gerekliligi dikkate almarak,
YKY anlayisinin ilkelerine birka¢g maddenin ilave edilmesiyle olusmus olan iyi
yonetisim kavrami, bu noktada YKY anlayis1 ile akraba strateji durumundadir.'3 Tyi
yOnetisim kavraminda somutlagan; katilimci, demokratik, insan haklarmna saygili,
saydam, yolsuzluklardan arinmis, yiiksek ahldk standartlarini tutturmus, etkili-
verimli ¢aligan, yurttag gereksinmelerine duyarli ve denetlenebilir bir kamu yonetimi
anlayigidir. !4

Bagka bir anlatimla yonetisim 6zellikle yonetim politikalarinin olusturulmasi
asamasinda bir karsiliklilik esasmi savunmaktadir. YKY anlayis1 ekonomi, etkililik
ve verimlilik temel degerleri lizerinde durarak sonuglara daha fazla odaklanmaktadir.
Her iki kavram devletin direk olarak hizmet sunmasini reddetmektedir. Ayrica kamu
sektoriiniin de 6zel sektor gibi algilanmasini istemekte, piyasa temelli yapiyla rekabet
ortamimnin gelistirilmesini savunmaktadir. Giinlimiiz kamu yonetimi anlayis1 da bu
degisimlere sirt cevirmeyerek bu yonlii politikalar1 yonetim alaninda kullanmaya
ozen gostermekte etkili, verimli, vatandas memnuniyetini dikkate alan politikalar1
tercih etmektedir.

Yontem ve kurallara uygun olarak isleri sevk ve idare etmek anlami tasiyan
yonetim (administration) anlayisindan, performans oOl¢me, sorumluluk alma,
kaynaklar1 etkin ve verimli kullanma, hedef, strateji ve oncelikleri belirleme anlami1
tastyan isletme (management) anlayisma dogru bir kayma yasanmustir.'> Ozel
sektoriin onciiliik ettigi isletme sistemleri kamu kesimince daha rahat benimsenmis,
hiikiimetlerin dogrudan hizmet {iiretimi yerine dolayli rol iistlenmeleri kabul
edilmistir.

Yonetimin “evrensel” olmasi, isletme yOnetimiyle devlet yonetimi arasinda
stirdiiriilen kuramsal ayrimin tekrarlandigini ve eldeki ¢oziimleme yontemlerinin tek
bir yonetim biliminden sdz ettirecek bir geliskinlik diizeyine ulastigini
gostermektedir. Kamu kuruluslarinda beliren yonetsel sorunlarin degismeksizin 6zel
isletmelerde de tekrarlandigi ve biri i¢cin Onerilen ¢oziim yollarmin digeri i¢inde
gecerli olacagi, dolayisiyla devlet ve isletme yonetimlerinden ayr1 seylermis gibi s6z

etmek yerine, her ikisini de kapsayan tek bir yonetim bilimi ve bunun evrensel

B ERYILMAZ, a.g.e., s.29.
1 EMRE, a.g.e., s.170.
15 BILGIC, a.g.m., 5.28.



ilkelerini konu almak gerektigi goriisii, yonetim biliminin bebeklik ¢cagindan bu yana
Onerilen, ama bilim olmasmin gerektirdigi diislinsel biitliinliige ancak son yillarda
kavusmaya baslayan bir temel dogrudur.'®

Her ne kadar kamu ve 6zel kesim ayr1 olarak ele alinsa da kamu yOnetiminin
gelisimi, yOnetim anlayisinin ihtiyaclari ve yasanan degismeler sonrasindaki
giniimiiz gercekleri dikkate alindiginda, kamu yonetiminin ‘“administration” ve
“management” anlayislarmi1 bir arada igeren bir sistem olarak gelismekte oldugu
goriilmektedir. Bu anlamda kamu yonetiminin her iki anlayis1 barindiran bir yapiya
sahip oldugunu gormek ve kullandig1 yonetim teknikleri agisindan “isletmecilik
anlayis1” na daha da yaklastigimi gézden kagirmamak gerekmektedir. Bu noktada asil
onemli olan ise bu agamadaki kamu yOnetiminin, ihtiyaclar geregince her iki anlayis1
da barindrarak ancak, kamu yonetiminin var olus amacini da goz ardi etmeksizin
hizmet sunmasi olacaktir.

Nitekim i3 diinyasinin yonetim anlayisinda yasamakta oldugu devrim
niteligindeki degigsmelerden kamu ydnetimi istese de istemese de nasibini almaktadir.
Bu noktada artik 6zel-kamu kesimi catigmalar1 yerine, ayni insan i¢in bir seyler
iiretenlerin isbirligi yapmasimin zamani gelmis durumdadar.!”

YKY kamu kuruluslarinda goériilen s6z konusu bu dort temel siire¢ ayrintili bir
sekilde ele alindiginda daha iyi anlasilacaktir; '

a) Dagitic1 siirec: Basta mal ve hizmetlerin belirli kategorilere, gruplara ve
kisilere dagitimini igeren dis dagitimlardan olusan siirectir. Maliyet-yarar, maliyet-
kar analizleri bu siirecin sonuglarmi gérmek agisindan uygulanan temel tekniklerdir.
(Frederickson, 1992:372-374).

b) Biitiinlestirici Siirec: Otorite iligkileri ve bunun koordinasyonunun ¢ok 6nemli
oldugu siirectir. Burada formel yani goriinen hiyerarsi i¢cin sorun bulunmamaktadir.
Yoneticiler bunlarin koordinasyonunu rahatlikla yapabilmektedirler. YKY’de az
yapisal - az resmi - az otoriter biitiinlesmeler ve teknikler yeni kullanilmaya
baslanmaktadir. YOnetimsel performans ve siireclerde farkliliklar goriilmektedir

(Frederickson, 1992:374).

1 FISEK, a.g.e., s.16.

17 PEKER, Omer, “Y6netimde Degisme ve Gelismeler”, Sayistay Dergisi, Say1 36

(Ocak-Mart), s.3-5, 2000.

'8 OZER, M. Akif Giiniimiiziin yiikselen degeri: Yeni Kamu Yonetimi, Sayistay Dergisi Say1: 59 s. 6-
8



¢) Sinirlt degisim siireci: Bu siire¢ kamu kuruluslar: ile gruplar ve miisteriler
arasindaki iliskileri gostermektedir. Kamu kurulusglar1 kendilerini politik, ekonomik
ve sosyal ¢cevrede bulmakta ve bu ¢evrede destek aramaktadirlar.

d) Sosyal heyecan-duygu siireci: Kamu yOnetimi birbirinden ayr1 bireysel ve
grupsal oOzellikler tagimaktadir. YKY’nin kullandigi orgiitsel gelisme ile ilgili
teknikler, hiyerarsiye karsi bireylerin giiven kayiplarmi icermekte, onlarin ¢atigmaya
doniik yogun duygularini tolera etmelerini saglamakta ve onlar1 belirli durumlarda da
daha fazla risk almaya hazirlamaktadir (Frederickson,1992:377).

Bu siiregler degerlendirildiginde klasik bakis ile yeni bakis arasinda oldukca
onemli farkliliklar oldugu goriilmektedir. Bundan dolayr YKY basit bir yonetim stili
degisikligi olarak diisiiniilmemelidir. YKY aymi zamanda kamu sektdriine yeni
yaklagimlar1 getiren bir paradigma degisikligidir. Bu yeni paradigma klasik kamu
yonetiminin sinirlayict dogasina, kiiltliriine ve temel ilkelerine meydan okumaktadir.
Hiyerarsik biirokrasiden ¢ok piyasalara 6ncelik vermek, miisteriye karsi sorumluluk,
stireclerden ¢ok sonuglar lizerinde yogunlasmak, kagmmaktan c¢ok sorumluluk
almak, kamu yonetiminden ¢ok isletme yonetimi {izerinde durmak, ekonomiklik,
etkinlik ve verimlilik {izerinde yogunlagsmak, kamu sektorii i¢in yeni degerler
olmustur. Piyasa kiiltiirli, yapilari, teknikleri, yonetimsel bilgi ve becerileri kamu

sektoriiniin verimliligi i¢in yeni dncelikler haline gelmistir.

1.2.Kamu Yonetimi Kavram ve Gelisimi
Woodrow Wilson’m 1887 yilindaki “Yénetimin Incelenmesi” baslikli

makalesinin yayimlanmasiyla kamu yonetimi bagimsiz bir disiplin dali olmus ve bu
makale kamu yonetimi dgretiminin baslangici kabul edilmistir."®

720 adi altinda

Yonetim, 18.ylizyilin ilk yarisindan itibaren “Kameral Bilimler
Prusya’da ogretilmis,>! 1926 yilinda Leonard D. White’'in yazdign “Kamu
Yonetiminin Incelenmesine Giris” adli kitabm Amerika’da okutulmasiyla kamu

yonetimi alanindaki ilk ders kitab1 yayimlanmustir.?

9 ERYILMAZ, a.g.e., s.2; TORTOP, iSBIR ve AYKAC, a.g.e., s.14.

20 Kameral Bilimler, 18.yiizyilin ilk yarisinda Prusya’da ortaya ¢ikan ve ayni adi tastyan kiirsiilerde
ogretilen ve kamu yonetimini 6zel bir konu olarak ele alan oncii girisimlerden biridir. Ydnetime, iyi
yetismis insan giicii kazandirmak amacini tagiyan bu kiirsiilerde, ekonomi, maliye, muhasebe, yonetim
sanati, Orgiit ve personel sorunlari, yoneticilerin secimi, egitimi gibi konular ele almmustir.
ERYILMAZ, a.g.e., s.11.

2L ERYILMAZ, a.g.e.,s.11.

22 TORTOP, iSBIR ve AYKAC, a.g.e., s.15.



Yirminci ylizyilin basindan 1927°ye kadar, kamu yoOnetimi konusundaki
caligmalar, yonetimle siyaseti birbirinden ayirmaya yonelik olmustur. Bu donemde
kamu yOnetimi bilimcilerinin ilgilendigi konularin basinda, orgiit teorisi, biitgeleme
teknikleri ve personel yonetimi gelmistir.?

Kamu yOnetiminin akademik ¢aligma alani olarak gecirdigi ikinci agama, Luther
H. Gulick ve Lyndall Urwick’in yapmis olduklart ve POSDCORB (planning,
organizing, staffing, directing, co-ordinating, reporting, budgeting) olarak formiile
edilen yonetimin ilkelerinin 1937 yilinda belirlenmesiyle gerceklesmistir.
POSDCORB ilk kez Gulick tarafindan, iiyesi bulundugu, yonetsel diizenlemeler
yapmak amaciyla olusturulan Baskanlik Kamu Yo6netimi Kurulu’na (President’s
Committee on Administrative Management) Aralik 1936 da sunulan bir raporda
kullanilmistir. Ayrica Gulick raporunda, POSDCORB’un, Henri Fayol’'un 1925
yilinda yayimlanan “Sanayi Yonetimi ve Genel Yomnetim” kitabindaki POCCC
(planning, organizing, commanding, co-ordinating, controlling) formiiliinden
hareketle olusturdugunu belirtmistir.>* Frederick W. Taylor ve Henri Fayol’'un
yonetim bilimine sagladigi kazanimlarin yani sira Luther H. Gulick ve Lyndall
Urwick’in yonetimin ilkelerini belirlemesi de yonetim biliminin gelisiminde 6nemli
bir agsama olmustur.

ABD’de ise kamu yonetiminin gelisimine paralel olarak 1880’li yillarda isletme
iizerinde de arastirmalar yapilmaya baslanmistir. Isletme iizerinde ilk incelemeleri
baslatan Taylor, isletme yOnetimini bilimsel ilkelere gore yiirlitmenin miimkiin
olduguna inanan Bilimsel Yonetim Akimi’nin babasi addedilmistir.?

Ozellikle son donemlerde kamu ydnetimlerinde egemen bir anlayis olan Toplam
Kalite Yonetimi (TKY) anlayisinda; miisteriler tek patron olmus, takim ¢alismasi 6n
plana ¢ikmistir. YOnetici; astlar1 denetleyen, gozetim altinda tutan, cezalandiran
konumdan ¢ikmis, kolaylastiran, 68reten, tesvik eden ve caligmalar giidiileyen kisi
konumuna gelmistir. TKY anlayisina gére sonradan yapilan kontrollerle hatalarin
diizeltilmesi seklinde bir yaklasim yerine faaliyetlerin hatasiz ve dogru olarak ilk

seferde yapilmasi hedef secilmistir.2®

B ERYILMAZ, a.g.e.,s.13.

2ERGUN, a.g.e., 5.9,10.

2 ORNEK, Acar, Kamu Yénetimi, Meram Yayin-Dagitim, Ankara, s.13,14, 1989.

26 AKIN, Cengiz, “Kamu Y6énetimimizde Yeniden Diizenleme Calismalar1 ve Denetim Sistemimiz”,
Tiirk Idare Dergisi, Y11:72, Say1 427 (Haziran), s.77, 2000.
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1.3.Yeni Kamu Yonetimi Kavram ve Tanim
Genel bir kavram olan yonetimin bir boliimiinii olusturan kamu yonetimi,

kamu politikalarinim tespit edilmesi ve yiriitiilmesi siirecidir.

Kamu yOnetimi, biitiin bir toplumun i¢ ige girmis ve cogu kere de birbirleriyle
celisen sorunlar1 arasinda isleyen bir mekanizmadir. Toplumlar, hacim ve
iligkilerindeki yogunluk bakimindan gelistikge devletler de yapi ve isleyisleri
itibariyle bliylimekte; kurumlar uzmanlagmakta ve farklilagmaktadir. Buna bagl
olarak, yonetim faaliyetlerini yoneten kamu kurumlar1 da, yapisal goriiniim ve isleyis
bakimmdan daha karmasik ve teknik hale gelmektedir. Kamu yonetimi ile ilgili

faaliyetlerin ¢ogalmasi, karmagik ve teknik bir nitelik géstermesi, bu kavramin ¢esitli

tanimlarm1 ortaya g:lkarmaktadlr.27 Kapsamli bir olgu olan kamu y6netiminin
tanimlarindan bazilar1 asagida belirtilmektedir.

Kamu yonetimi, kamu diizeninin devamliligin1 saglamaya ve kamunun ortak
ithtiyaclarii karsilamaya yonelik mal ve hizmetlerin iiretilerek halka sunulmasina
iligkin bir sistemdir.

Kamu yonetimi devlet etkinliklerinin yerine getirilmesinde uygulanan yonetim

28
sanat1 ve bilimi olarak da tanimlanmaktadir.

Kamunun ortak ihtiyaclarmi karsilamaya yonelik mal ve hizmetlerin tretilip
halka sunulmasina iligkin bir sistem olan kamu ydnetimi sistemi ¢esitli elemanlardan

meydana gelmektedir. Bu elemanlar, halk, 6rgiit, kamu politikasi, norm diizeni, mali

kaynak ve kamu gérevlileridir.29

Genis anlamda kamu yoOnetimi, diizenli topluluklarda kamu giiciliniin
orgiitlenmesini ve bu oOrgiitsel yapmin isleyisini kapsar. Bu tanim tiim devlet
gorevlerini ve Orgiitlerini i¢ine alir. Olagan anlamda ise, kamu yOnetimi yasama,
yargi ve bir Olciide yiiriitme (hiikiimet etme) disindaki kamusal isleri ve kuruluslar1

icerir. Bu anlamdaki kamu yOnetimi incelemeleri devletin savunma gorevini ve bu

30
amagcla kurulan 6rgiitleri de kapsamaz.

27 ERYILMAZ, Bilal, Kamu Yénetimi, Akademi Kitabevi, Izmir 1995, s.6.

28 ERGUN Turgay-POLATOGLU Aykut, Kamu Yonetimine Giris, TODAIE Yayin1, Ankara 1984,
s.5.

29 ERYILMAZ, Bil4l, s.9-10.

30 GOZUBUYUK A.Seref, Yonetim Hukuku, Seving Matbaasi, Ankara 1987, s.2.
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Yeni Kamu Yonetimi (YKY)’nin tek ciimlelik bir tanimini vermek kolay
degildir, cilinkii bu terim belli bir yonetim teorisini veya tek bir ydonetim programini
ifade etmiyor. Ferlie ve arkadaslar1 (1996:10) bu belirsizlige isaret eder ve onu bos
bir tuvale benzeterek “istediginiz gibi boyayabilirsiniz” yorumunu yaparlar. Bu
yazarlar YKY’nin anlasilir ve {izerinde anlasilmis bir taniminin yoklulugu ve ne
olmaya dogru gittiginin belirsiz olmasindan bagka, ne oldugu veya olmasi gerektigi
hakkinda da ortada bir sey olmadigini vurgularlar. Benzer sekilde, Pollitt (1998:59)
de ‘managerialism’in tek basma bir varlik, bir teknik ve hatta uyumlu ve birbirleriyle
ilgili teknikler seti olmadigina isaret eder ve bu yeni anlayisin bir dizi yeni
kelimelerle ifade edilen ve ¢esitli baz1 uygulamalar1 kendine 6zgii ilan eden karmagik
bir ideoloji oldugunu vurgular. Hood (1991: 3-4) YKYyi “1970°1i yillarin sonundan
itibaren 6zellikle OECD fiyesi iilkelerde biirokratik reform giindemlerini etkileyen
birbirine benzer bazi idari doktrinleri ifade eden” bir etiket olarak tanimlamaktadir.

Yukaridaki tanimlamalardan anlasilabilecegi gibi ‘managerialism’ terimi YKY
ile birbirinin yerine kullanilmaktadir. Bundan bagka Lan ve Rosenbloom’un “Pazar
Merkezli Kamu Yonetimi” ve Osborne ve Gaebler’in “girisimci idare” terimleri de
YKY ile birbirlerinin yerine kullanilmaktadir. Hughes (1994:58-59) tiim bu
terimlerin klasik yonetim modelinin yetersizliklerine bir tepki olarak kamu
yonetiminde ortaya ¢ikan yeni bir yOonetim yaklasgimmna atifta bulundugu
degerlendirmesini yapmaktadir.

Hood (1991:4-5) YKY ’nin yedi adet doktrinal bileseni oldugunu séyler. Bunlari;
uygulamali profesyonel yonetim ki bu yoOneticilerin 6zgiirce yonetmelerine izin
vermek olarak da ifade edilebilir. Agik¢a belirlenmis standartlar ve performansin
Olclimii; ¢iktilarin kontrolii {izerinde daha fazla durmak; kamu sektoriinde birimlerin
ayrilmasma dogru bir hareket; kamu sektoriinde daha fazla rekabete dogru yonelme;
yonetim uygulamalarinda 6zel sektor tarzi stillerin vurgulanmasi; kaynaklarin

kullaniminda daha disiplinli davranis ve tutumlulugun vurgulanmasi olarak sayar.>!

3 GOZEL, Kadir Akin Tiirk Yeni Kamu Yonetimi Nedir? Idare Dergisi, S: 196-200
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IKiNCi BOLUM

DENETIM

1.DENETIM KAVRAMI
Yonetimin amagclarint gergeklestirmek igin planlama, orgiitlenme, yoneltme

kavramlarmin yani sira denetime de gereksinimi vardir. Yonetim siirecinin en 6nemli
kavramlarindan birisi olarak denetim, yonetimin var olus nedenini gergeklestirip
gerceklestirmediginin ispatini saglar. Yonetimin ilk hedefi amaglara ulasmaktir.
Ancak yoOnetimin yalnizca gergeklestirilmis olmasi yeterli degildir. Ciinkii 1iyi
yonetim hedeflenen amaglara en uygun sekilde ulasilmasi durumunda s6z konusudur.
Bunun i¢inde yonetimin denetimle sinanmasi gereklidir.

Hem denetimde hem yOnetimde olmast gereken ile olan arasinda bir
karsilastirma yapma ve bir sonuca ulasma durumu vardir. Bu nedenle denetimin ve
yonetimin islevleri arasinda 6nemli benzerlikler vardir. Bunun yani sira yonetim ve
denetim arasinda zorunlu bir iligki de bulunmaktadir. Denetim, igsel veya dissal
olarak yonetimi, eylem veya islem olarak ta yonetim faaliyetlerini denetlemeyi konu
alan bir islev veya yetkidir. Bazen denetimle yonetim i¢ icedir ve hiyerarside oldugu
gibi yoneten ve denetleyen ayni kisidir. 3

Orgiitiin  calismalarinin  devamli  gdzetim ve denetim altinda tutulmasi,
kaynaklarin yerinde kullanilip kullanilmadigmin saptanmasi ve orgiit verimliliginin
devamli olarak artmasini saglayacak tedbirlerin alimmasi zorunludur. Bu agidan
bakildiginda denetim faaliyeti hayati bir dneme sahiptir. 3> Ayrica birbirinden farkl1
olan bireysel ve Orgiitsel amaclar nedeniyle iiyelerin orgiitsel amaglar dogrultusunda
calismalarin1 saglamak icin kontrol de gerekli olan bir kavramdir. Aksi halde
faaliyetler gelisigiizel ve koordinasyondan uzak olacaktir. Bu yiizden denetim
amaglardan sapmalarin oldugu durumlarda diizeltmeye katki saglayici bir faaliyet

durumundadir.?*

32 ATAY, Cevdet, Devlet Yonetimi ve Denetimi, Alfa Yayinlari, 2.Baski, Istanbul, s.22, 1999.

3 KOKSAL, Erhan, “Tiirkiye’de Merkezi Hiikiimetin Tasra Orgiitiiniin Denetimi”, Amme Idaresi
Dergisi, Cilt No 7, Say1 1(Mart), s.51, 1974.

3 ORMECI, a.g.e., s.10.
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Hukuk devleti anlayis1 ¢ercevesinde Orgiitlerin ve kisilerin yasayla tanimlanmis
olan faaliyetleri, sorumluluklari ve haklar1 dogrultusunda hareket etmeleri
gerekmektedir. Bu dogrultuda hareket etmelerinin saglanmasinda denetim oldukga
onemli bir konuma sahiptir. Ozellikle son zamanlarda 6nemi iyice artan ve
yasalasmayan 5227 sayili kanunda da belirtilmis olan katilimci, seffaf, hesap
verebilir yonetim anlayisi, insan hak ve Ozgirliklerini esas alan bir kamu
yonetiminin olusturulmasi1 gibi amaglar dogrultusunda kurumlarin ve kisilerin
denetimini daha etkili hale getirmek amaciyla hareket etmistir. Denetim
yolsuzluklarin olusumunu engelleyen bu haliyle de set islevi géren bir kavram olarak

algilanmigstir.

2.DENETIMIN VE TEFTIiSIN TANIMI

2.1.Denetimin Tanim

Denetim; gerceklesen sonuglart 6nceden belirlenmis amaclar ve standartlara
gore, tarafsiz bir sekilde analiz etmek ve Olgmek suretiyle kanitlara dayanarak
degerlendirmek, gelecekteki hatalarin Onlenmesine yardimci olmaktir. Ayrica
denetim kisi ve kuruluglarin gelismesine, mali yonetim ve kontrol sistemlerinin
gecerli, glivenilir ve tutarli hale gelmesine rehberlik etmek ve elde edilen sonug ve
bulgulari ilgililere duyurmak i¢in uygulanan sistemli bir siirectir.*> Denetim 6rgiitiin
onceden saptanan standartlar1 ne oranda gerceklestirdigini Olgmeye, gerekli
diizeltmeleri yapmaya yonelik bir islev oldugu i¢in de bu anlamiyla bir performans
olctimiidiir.®

Dilimizde denetim sozciigiiniin eski kullanim sekli ve karsiligi “rabk” ve
“rikub” kokiinden gelen “murakabe”dir. Bu deyim; bakma, gozetim altinda
bulundurma, gdzetleme; i¢ diinyasma dalma ve sansiir anlamlarmma gelmektedir.?’
Tiirk Dil Kurumu tarafindan “bir isin dogru ve yonetime uygun yapilip yapilmadigini
incelemek, murakabe etmek, kontrol ve teftis etmek” olarak tanimlanmis olan
denetim amag degil, orgiitii daha verimli hale getiren bir aragtir.

Denetleme; “ne oldu?”, “ne oluyor?” ve “ne olacak?” sorularina cevap arama

islemidir. Denetleme faaliyetleriyle ne yapildigi, nerede bulunuldugu, nasil yapildigi,

35 SAYISTAY, Performans ve Risk Denetim Terimleri, SAYISTAY, Ankara, s. 15, 2000.

36 GUNEL, Namik, “2000’li Yillarin Esiginde Yonetsel Denetim Sistemine Elestirel Bir Bakis”, Tiirk
Idare Dergisi, Say1 409 (Aralik), s.18, 1995.

37 ATAY, a.ge., s.18.
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gelinilen yere kadar nasil ulasildig: ve gidise gore nereye varilacag tespit edilir.>®
Diger bir anlatimla denetim; bir kurum veya kurulusun, program veya
projelerinin miimkiin oldugu kadar planlara uygun olmasmni saglamak amaciyla
yapisi, isleyisi ve ¢iktilarinin 6nceden belirlenmis standartlarla uygunluk derecesinin
arastirma, gozlemleme, sorgulama gibi yontemlerle test edilerek karsilastirilmast,
uygulamalarin plandan ayrildig1 noktalarda diizeltici dnlemlerinin belirlenmesi ve
elde edilen bulgularin objektif ve sistematik bir bicimde degerlendirilerek ilgili
taraflara iletilmesi siirecidir.>® Ancak denetim “salt bir seyircilik” olmadig1 i¢in, bu
tanim yetersiz kalir, ¢ilinkii denetimin “anlama” ile smnirli olan bu edilgen boyutunun
yani sira “belli bir islem, eylem veya durumun belli bir kurala uygunlugunu
saglamak icin ona karisma” bigimde tanimlanabilecek, etkin bir yonii de vardir. *°
Denetim bir orgiitiin amaglarma ulasmak i¢in, verimli, etkili, tutumlu ve yerinde
hareket ederek, mevcut hukuk kurallarina uygun olarak yonetilip yonetilmedigini,
hicbir etki altinda kalmaksizin, her Orgiitiin sartlar1 ile uyumlu olarak uygun
zamanlarda, yasalar ¢ercevesinde hareket ederek, yonetimin halihazirdaki durumunu
objektif olarak aktaran, aksakliklar1 giderici ¢alismalar yapan, bu yolla yonetime

rehberlik eden bir degerlendirme ve kontrol aracidir.

2.2. Teftisin Taninm
Teftis kavraminin tanimina sdzliikler disinda tanimma*! denetim kavramina gore

kiyasladigimizda daha az rastlanilmaktadir. Bir bagka ifadeyle literatiirde denetimle
ilgili sayisiz tanima ulasmak miimkiin iken, teftis kavrami ile ilgili sinirli sayida
tanima ulagsmak miimkiindiir.

Sorup aratmak anlamina gelen fets*? kokiinden tiiretilen teftis, Tiirk Dil

Kurumu’nun 1981 tarihli s6zligiinde, bir gérevin yolunda yiiriitiiliip ytiriitiilmedigini

3 AKTUGLU, M. Ali, Denetleme ve Revizyon, Baris Yayinlari, 3.Baski, izmir, 5.6, 1996.

3% SANAL, Recep, Tiirkiye’de Yonetsel Denetim ve Devlet Denetleme Kurulu, TODAIE, Ankara,
s.4, 2002; KOSE, H. Omer, Diinyada ve Tiirkiye’de Yiiksek Denetim, Sayistay Yayiny, s.5, 2000;
NEWMAN, H.William, Yonetim Isletmelerde ve Kamu Yonetiminde Sevk ve idare, Ceviren:
Kenan SURGIT, TODAIE, Ankara, 5.6, 1979.

4 EROGUL, Cem, “Cumhurbaskanmin Denetim Islevi”, A.U.S.B.F. Dergisi, Cilt No 33, No

1-2 (Mart- Haziran), s.36, 1978.

41 Bilal Yiicel; Amag¢ ve Unsurlari Bakimmdan Maliye Teftis Kurulu Uygulamalarmda Klasik
Anlamda Teftis, Maliye Dergisi, say1 157, Temmuz-Aralik 2009, s48

#2Abdullah Yegin, Abdulkadir Balli, Hekimoglu ismail, ilhan Calim; Osmanlica-Tiirkce Ansiklopedik
Biiyiik Liigat, TURDAYV a.s. Istanbul 1992
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anlamak icin yapilan denetim olarak agiklanmistir.*® Ayn1 sdzliikte denet kelimesi,
denetleme 1isi, kontrol olarak ag¢iklanmistir. Tiirk Dil Kurumunun 2005 tarihli
sozliigiinde teftis kelimesinin karsilig1 olarak denetim kelimesi gosterilmistir. ** Tiirk
Dil Kurumu tarafindan nesredilen sozliikler incelendiginde denetimin karsiliginin ise
kontrol, murakabe ve teftis olarak ortaya ¢iktig1 goriilmektedir.*’

1969 tarihli Meydan Larouse Ansiklopedisinde kontrol ve murakabe
kelimelerinin karsilig1 olarak denetim kelimesi kullanilmistir. Denet¢i ise murakip
olarak aciklanmustir.*® Sabah Gazetesi tarafindan 1982 yilinda basilan Meydan
Larouse Ansiklopedisinde de denetim; kontrol, murakabe olarak; teftis ise birincil
anlami itibariyle, bir seyin asli veya dogrusunu anlamak i¢in yapilan arastirma,

ikincil anlam1 da denetleme olarak agiklanmistir.*’

3.DENETIM VE TEFTiS KAVRAMININ KARSILASTIRILMASI
Ansiklopedilerde Denet¢i kelimesinin karsiligi olarak murakip gosterilmistir.

Murakabe kelimesinin karsilig1 olarak denetleme ve kontrol kelimeleri; murakiplik
kavrammin karsiliga olarak denetleyicilik ve denetcilik gosterilmistir. Bu agiklamalar
cercevesinde denetim kelimesinin  karsiligmin  eskiden murakabe olarak
kullanildigimi, bu kelimelerin es anlamlis1 olarak “kontrol” kelimesinin de
kullanildigini s6ylemek miimkiindiir. Dolayisiyla eskiden teftis ve murakabe/denetim
kelimelerinin es anlamli olarak kullanilmadig ifade edilebilir.*®

Teftis ve denetim kelimeleri teftis kurullarinin, miifettislerin uygulamalari
acisindan, bir baska ifadeyle mesleksel agidan kiyaslandiginda bazi farkhiliklarin
oldugu goriilmektedir.

-Teftis kavraminda insan unsurunun denetim kavramina gore daha Onemli
oldugu,

-Istisnalar1 olmakla birlikte geleneksel resmi kullanimda teftisin genel olarak
kamu kurumlarina ve gorevlilerine yonelik faaliyetler i¢in kullanildigi,

-Denetimin daha ¢ok kamudan 6zel sektdre yonelik faaliyetler i¢in kullanildigi,

# Tiirk Dil Kurumu, Tiirkee Sézliik, 6. Baski, 1981

# Tiirk Dil Kurumu, Tiirkge Sézliik, 10. Baski, Ankara 2005

+ Tiirk Dil Kurumu, Tiirkge Sézliik, 10. Baski, Ankara 2005

46 Meydan Larouse, Meydan Yaymevi, 1969*1970

47 Meydan Larouse, Sabah Gazetesi(armagani), 1982

4 Omer Yiirekli, Miifettis Kavrammin Derinligi, Denetim Dergisi, say1:117, 5.28-30
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-Teftis kelimesinin hukuka uygunluk denetimini asan bir denetimi, yerindelik
denetimini de kapsadigi,

-Denetim kelimesinin sadece hukuka uygunluk denetimi anlaminda kullanildigi,
-Genel olarak hiyerarsik amirler tarafindan yapilan denetimlere teftis denilmedigi,
buna denetim denildigi,

-Teftis kelimesinin esas olarak denetim goérevini meslek olarak/profesyonel
anlamda yerine getiren denetim gorevlilerinin etkinliklerini tanimlamak i¢in
kullanildig:

-Teftis kelimesinin O6teden beri devlet teskilatinda bas yonetici adina yapilan
denetim faaliyetlerini ifade ettigi,

-Denetim kelimesinin daha alt diizeyde yoneticiler adma yapilan denetim

faaliyetlerini cagristirdigi soylenebilir.*’

4.DENETIMIN ASAMALARI, AMACLARI, KAPSAMI, ETKIiLERI VE
STANDARTLARI

4.1.Denetimin Asamalar

Her siire¢ gibi denetim de bir takim asamalardan olugsmaktadir ve bu asamalar
kurumsal yonden biitiinden ayr1 disliniilemeyecek olan dort parcadir. Ancak
asamalar konusunda farkli goriisler bulunmaktadir.

ATAY’a gore bir denetim faaliyetinde 4 asama bulunmaktadir. Bunlar; 1)
Mevcut durumu tespit etmek, 2) Olmasi gerekenle olan1 karsilastirmak, 3) Olan ve
olmas1 gereken arasindaki sapmalar1 veya kusurlar1 belirlemek farkliliklar1 ortaya
¢ikarmak ve gerekli dnlemleri belirlemek, 4) Bir yargiya ya da sonuca ulasmaktir.>°
ERTEKIN’e gore bu asamalar; 1) Standartlarin saptanmasi, 2) Gergeklesen
performansin Sl¢giilmesi, 3) Gergeklesen performans ile standartlarin karsilastiriimast,
4) istenen ve gerceklesen performans arasindaki farkin degerlendirilmesidir. !
NEWMAN’a gore de denetimin 3 asamasi vardir. 1) Stratejik noktalarda denetim

standartlar1 koymak, 2) Performansi denetim ve rapor etmek, 3) Diizeltici dnlemler

almaktir.>?

* Yiicel, a.g.m., s.51-53
S0 ATAY, a.g.e., 5.55-59.
S ERTEKIN, a.g.m., 5.496.
2 NEWMAN, a.g.e., 5.480.
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4.2.Denetimin Amaci
Olumsuzluklar1 gidermek i¢in Onleme, smirlama ve diizeltme yapmak,

reformlara gitmek denetimin amaglar1 arasinda yer almaktadir. Ancak denetimin
yoneldigi nihai amag¢ verimlilik ve etkinliktir. Her kurum orgiit veya isletme iyiye
ulagmay1 hedefledigi i¢in verimlilik, etkinlik bir amagtir. Ayrica verimliligi artirmada
onemli bir rol oynayan esgiidiim de denetimin amaglar1 arasinda yer almaktadir.>?
Denetimin diger bir amaci verilmis olan kararlarla tutarliligi saglamak, denetim
uygulanan suje agisindan, mevcut duruma kiyasla daha iyi ve yararli olan1 ortaya
¢ikarmak, uygulamalardaki olumsuzluklar1 ve farkliliklar1 gidermektir.>* Bunun yam
sira denetim, denetlenen birimlerdeki hata ve yolsuzluk riskini en aza indirerek, mal
ve hizmet liretiminde daha etkin, verimli ve tutumlu yontemlerin uygulanmasini

saglayan alternatifleri gelistirmeyi amag edinmis bir eylemdir.>

4.3.Denetimin Kapsam
Denetimin hangi konular1 kapsayacagi, kimlerin ne sekilde denetlenecegi ve

nelerin denetlenecegi sorunu denetimin kapsamini olusturmaktadir. Isyerlerinin
uygun olarak secilmesi, yerlesme planlarinin verimli ¢alismayi arttirici yonde
hazirlanmasi, zamanin iyi degerlendirilmesi gibi konular da denetimin kapsamini

olusturmaktadir.’®

4.4.Denetimin Etkileri ve Denetim Alam
Denetim orgiitsel yasama iki tiirlii etki yapmaktadir;

[Ik olarak denetimin tek basma varhgi bile kamu gorevlilerinin davranislarmi
stirekli olarak diizeltmelerini saglamaktadir.

Ikinci etki ise denetim sonrasmda olusan raporlarda ve bunlarm sonuglarmda
goriilmektedir. Buna denetimin bi¢cimsel ve yaptirima yonelik sonuglari
denilmektedir.’” Ayrica denetim varligi ile gerek kamu gerekse 6zel kurumlarda

sorumluluk duygusunu arttiran ve canli tutan bir etki rolii iistlenmektedir.>®

33 ATAY, a.g.e., 5.33-36.

3 FALAY, Nihat, “Denetim, Verimlilik/Etkinlik/Tutumluluk (VET) ve Sayistay”, Sayistay Dergisi,
Ozel Say1 25 (Nisan-Haziran), s.18, 1997.

5 KOSE, a.g.e., s.6.

3¢ TORTOP, Nuri, “ Yénetimin Denetlenmesi ve Denetleme Bigimleri”, Amme Idaresi Dergisi, Cilt
No 7, Say1 1 (Mart), .28, 1974.

7 ERTEKIN, a.g.m., 5.497.

58 OZDEN, Kemal, Ombudsman Yeni Y&netim Anlayisi Icin Bir Model, Tasam Yayinlari, istanbul,
s.16, 2005.
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Orgiitler biiyiidiikge ortaya ¢ikan sorunlardan birisi yoneticinin, etkin olarak
gozetebilecegi kisi sayisidir. Yoneticinin etkin sekilde gozetebilecegi kisilerin sayist
simirlidir. Denetim ¢evresi ya da denetim alani olarak ifade edilen bu durum yonetsel
hiyerarsinin tiim kademelerinde karsimiza ¢ikmaktadir.>® V.A. Graicunas tarafindan
1933 yilinda yayimlanan bir yazida ilk kez ortaya atilan denetim alanmin sinirlilig
ilkesi anlayisina gore, bir liste bagli olan ast sayisi altiyr gecerse verimli bir
denetimin gerceklestirilmesi olanaksizlasacaktir.*Bu yiizden iistiin etkili olarak
denetleyebilecegi ast sayist smirlidir. Ancak bir yoneticinin denetleyebilecegi
kisilerin sayismi1 yani denetim ¢evresini say1 ile belirlemeye ¢alismak dogru degildir.
Ciinkii bu cevrenin genisligini etkileyen c¢esitli faktorler bulunmaktadir. Bazi
yoneticiler sadece kendisine dogrudan bagh 3 ya da 4 kisiy1 komuta edebilirken, bazi
yoneticilerin 10 ya da 12 kisiyi komuta edebilmektedir.®’

Denetim alani ilkesi, verimli bir sorumluluk dagitiminin saglanmasi sorununu
cozmeye calismaktadir. Bu ilke kimi kez hiyerarside iistiin konumu arttikga,
kendisine rapor verecek astlarm sayismin azalmasi Onerisini icerecek bigimde de
degerlendirilmistir. Ust diizeylerde bulunan bireyler arasindaki her etkilesimin asag1
diizeylerdekinden daha cok istem yaratacagi tartisilmistir. Bunun sonucunda, {ist
diizeylerde daha az etkilesim olmasi yani daha az sayida astin denetlenmesinin
gerekli oldugu sonucuna varilmistir.®?

Denetim alan1 ne kadar dar olursa denetlenen astlarin sayis1 o kadar az olacak ve
yoneticilerin de astlar {lizerindeki denetimi, o derece etkin ve ayrmntili olacaktir.
Ancak denetim alanmin dar olmasi Orglitte hiyerarsik basamaklarin sayisini
arttiracak, orta diizey yoneticinin ¢ok oldugu uzun bir 6rgiit yapisi olusacaktir. Boyle
bir yapmin bulundugu orgiitte, asagidan yukar1 ve yukaridan asagi sekilde isleyen
dikey iletisim, bir¢cok hiyerarsik basamaktan gegecegi icin zaman ve bilgi kaybi1
olusturacaktir. Denetim alan1 genis tutuldugunda ise hiyerarsik basamaklar azalacak,
iletisim gecikmelerinin ve bilgi kaybinin 6niine gegilecektir. Calisanlarm tlizerindeki

denetim baskis1 hafifledigi i¢in de personelin morali yiiksek olacak, daha yenilik¢i ve

3 CITIR, a.g.e., 5.36.

%0 GRAICUNAS, V.A., “Relationships in Organization”, Bulletin of International Management
Institute (March), s.183-187, 1933’ten aktaran ERGUN, a.g.e., s.10.

I NEWMAN, a.g.e., 5.290.

62 ERGUN, a.g.e., s.212.
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yaratic1 yeteneklerin gelisebilecegi bir ortam olusturulacaktir.®®

4.5.Denetim Standartlar:

Kaliteli ve giivenilir denetim faaliyetinin olusmasini saglamak i¢in olusturulmus
olan standartlar, denetciye mesleki sorumlulugunu yerine getirmesinde yardimc1 olan
ve ona denetim faaliyetlerinde 151k tutan bir genel ilkeler biitiiniidiir.**

“Genel Kabul Gormiis Denetim Standartlarr” olarak adlandirilan meslek
orgiitlerince kabul edilmis ve denetim kuruluslar1 ile denetgilerin uymak zorunda
olduklar1 standartlar; a) Genel Standartlar, b) Calisma Alan1 Standartlari, c)
Raporlama Standartlar1 olmak {izere ii¢ ana gruba ayrilmaktadir.

Genel standartlar denetgilerin karakterleri, davraniglar1 ve mesleki egitimleri ile
ilgili esaslar1 icerdigi i¢in kisisel standartlar olarak da adlandirilmaktadir.

Calisma alani standartlar1 da denetgiye glivenilir bir denetim goriisiine ulasmasi
icin kanit toplamada ve kanitlar1 degerlemede kilavuzluk yapmaktadir.

Raporlama standartlar1 da denetim raporunun yapisit ve hazirlanmas: ile ilgili
ilkeleri icermektedir.®®

INTOSAI (International Organization of Supreme Audit Institutions- Yiiksek
Denetim Kurumlar1 Uluslararas1 Teskilati), iiye iilke Sayistaylar1 arasinda denetim
usul, metot ve teknikleri yoniinden birliktelik saglanmasi amaciyla olusturulmus olan
Denetim Standartlar1 Komitesidir. Bu komite baglayici nitelikte olmamak kaydiyla,
denetimde uyulmasi gereken standart ve ilkeleri belirlemistir. Caligma standartlarinin
amacini, denetgilerin takip etmesi gereken asamalarin Olgiitlerini, denetimin g¢atisini
olugturmakta ve belli bir sonuca varmak i¢in denet¢inin takip etmesi gereken
arastirma kurallarin1 belirtmektir. °® Bunun yani sira ¢alisma standartlari; denetgiye
giivenilirligi yliksek bir denetim gdriisiine ulasmak i¢cin denetimin nasil yiiriitiilmesi

gerektigi konusunda yol gdstermektedir.®’

6 TURKMEN, Ismail, “I¢ iletisim ve Denetim”, Denetim Dergisi, Y1l:5, Say1 56 (Agustos), s.11,
1990.

% YAVUZYIGIT, a.g.e., 5.36; KENGER, Erdal, Denetci Yardimcilar1 Egitim Notu, Bagbakanlik
Yiiksek Denetleme Kurulu, s.15, 2001,

% Denetim standartlari ile ilgili ayrtili bilgi i¢in bkz.: KENGER, Denet¢i Yardimecilari..., s.15-20.

6 “INTOSAI Denetim Standartlar1”, Ceviren: Giil ALPTURK, Sayistay Dergisi, Say1 3 (Ocak-
Mart), s.31, 1991.

7 YAVUZYIGIT, a.g.e., 5.40.
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5.DENETIMIN ILKELERI
Denetim yapilan her yerde genel olarak uyulmasi gereken ilkeler bulunmaktadir.

Bu ilkeler; bagimsizlik, yasallik, nesnellik ve diiriistliktiir.

5.1.Bagimsizhk ilkesi
Denetim sirasinda denet¢inin bagimsiz olarak hareket etmesi olduk¢a dnemli bir

konudur. Denet¢inin bagimsizlig1 i¢cin hesaplarin yazilmasi ve is hareketlerinin
yerine getirilmesinde, denetlenene bagimli veya bor¢lu olmamasi, denetlenene ait
varliklarla mali iliskide bulunmamasi, isinde veya kanaate ulagmasinda
bagimsizligmi1 bozacak veya azaltacak herhangi bir etki altinda olmamasi yani

bagimsiz olmas1 gerekmektedir.

5.2.Yasalhk Tlkesi
Yasallik ya da hukukilik, yasalligin denetlenmesi ve denetimin hukuka uygun

yiirtitiilmesi olmak tizere iki sekilde ele alinabilir. Yasalligin denetlenmesi denetimin
konusu veya denetleme normlar1 kapsaminda ele almabilir. Hukuka uygunluk
denetimi denetim ve denetleyen agisindan 6zellikle kamu denetimleri i¢in 6nemli bir
ilkedir.®

Denetim alaninda yasallik ilkesi baglaminda yapilan denetim faaliyetlerinin
mevcut diizenlemelere uygun olarak yiiriitiiliip yiritiilmedigi tespit edilmektedir.
Hukuka uygunluk denetimi olarak adlandirilan bu denetim tiirlinde yonetim

faaliyetlerinin yasal ilkelere gore degerlendirilmesi yapilmaktadir.

5.3.Nesnellik Tlkesi
Denetim faaliyetlerinde uyulmasi gereken ilkelerden biri olan nesnellik;

denet¢inin denetleme yaparken olam1 dikkate almasi ve olmasi1 gerekenle
karsilastirarak sonuca varmasidir. Denet¢inin degerlendirmede sahip oldugu takdir
yetkisinin disma ¢ikmasi, gorevini yerine getirirken taraf tutmamasi, etki altinda

kalmamasi, duygularma kapilmadan karar vermesi gerekir.”

5.4.Diiriistliik Ikesi
Denetim faaliyeti, denetlenen kisilerin gorevlerini geregine uygun olarak yapip

yapmadigini tespit etmeye yonelik oldugu i¢in bir bakima mesleki diirtistligii de

%8 KHAN, a.g.m., s.17.
% ATAY, a.g.c., 5.46.
0 ATAY, a.g.e., 5.47,48.
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dlgmektedir.”!

Denetim faaliyetinin  diiriist bir sekilde tamamlanmasi gerekmektedir.
Denetgilerin de gorevlerini yerine getirirken etki altinda kalmadan, objektif
davranmalari, denetim faaliyetini, yasallik, etkinlik, verimlilik, yerindelik ve benzeri
noktalar1 dikkate alarak gerceklestirmeleri gerekmektedir. Bagimsizlik ilkesiyle
baglantili olan diirtistliik ilkesi konuyu denetgilerin niteliklerine ve denet¢i segimine

gotiirmektedir.”?

6.DENETIM TURLERI

6.1. Kamuoyu Denetimi

Modern devletlerde kamuoyu denetimi yOnetimin hukuka uygunlugunu
saglamak acisindan son derece Onemlidir. Bu denetimin etkinligi toplumlarin
gelismislik diizeyleriyle yakindan ilintilidir.

Geligsmislik diizeyleri ne olursa olsun her toplumda az ¢ok bir kamu
degerlendirmesi veya bir kamuoyu baskis1 bulunur. Bu degerlendirme ve baskinin
modern toplumlarda daha etkili ve belirgin oldugu da bir gercgekliktir. Yonetim,
istlendigi  hizmetlerin  hi¢ yiiriitilmemesinden veya ge¢ ya da kusurlu
yiriitiilmesinden dolay1 elestirilir. Bu tenkitler sonucu yonetimin davranislarinda
degisiklikler olabilir. Elestiri ve tepkiler karsisinda yonetim davraniglarini gézden,
gecirme geregi  hissedebilir. Bu sekilde toplumun veya kamuoyunun
degerlendirmeleri hizmetin sunumunda bir 06lgiide diizenleyici, iyilestirici ve
hizlandirici rol oynar. Bu da bir ¢esit denetim fonksiyondur.”

Kamuoyu denetiminin etkililik diizeyi kitle iletisim araglarmin, sivil toplum
kuruluslarmin, demokrasinin ve diislince Ozgiirliigiiniin gelismislik diizeyleri ile
dogrudan ilgilidir. Bir bagka ifadeyle kamuoyu denetiminin etkili oldugu iilkelerde
demokrasinin ileri seviyelerde oldugu, diisiince ve ifade Ozgiirliigline getirilen
smirlamalarin olmadigi veya minimize oldugu; meslek odalari, baro, sendika ve

dernek gibi sivil toplum kuruluslarinin gelismis oldugu sdylenebilir.

T ATAY, a.g.e., 5.48.

2 ATAY, a.g.e., 5.49.

73 Osman Erdem, 1. Teftis Semineri Tiirk Teftis Sisteminin Bugiinii ve Gelecegi, Denetde Yaymlari,
Ankara 1988, s.14
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6.2.Devlet Erkleri Acisindan Denetimin Simiflandirilmasi
Devleti, siyasi ve hukuki bir oOrgiitlenme olarak tanimlamak miimkiindiir.

Uluslararast iligkiler baglaminda bir orgilit olarak her devlet, tiim diinya
devletlerinin olusturdugu makro bir sistemin alt sistemi olarak kendini
gostermektedir. Devlette icinde her biri bir alt sistem olarak tanimlanabilecek ¢esitli
Ogelerden olusan kurumlar1 bir arada tutan genel bir kurumdur. Devleti olusturan
bu Ogeler arasinda karsilikli i¢ bagimliliklar ve karsilikli etkilesimler her zaman
bulunmaktadir. Diger bir ifade ile devletin kurumlar1 birbirini siirekli
denetlemektedirler.

Devletin asli unsuru olan insan 0gesi olarak denetim, devleti olusturan
bireylerin ve topluluklarin iliskilerini ortak paydalar cercevesinde diizenleyip,
muhtemel ¢atigmalar1 gerektiginde zor kullanip onleyerek, siyasi, sosyal ve iktisadi
dengeyi saglamak bigciminde kendini gdstermektedir.”* Devleti olusturan bu 6geler;
yasama, yiiriitme ve yargidir. Devleti olugturan bu alt sistemler birbirlerini cesitli
yollarla denetlemektedir. Yasama organi, milli temsile dayanan olusum bi¢imi
nedeniyle diger devlet organlarindan ayricalikli bir yapiya sahiptir ve yiiriitme
iizerinde denetimini silirekli hissettirir. Yasama organmin ylriitme {izerindeki

denetimi de cok agiktir.”

6.2.1.Siyasi Denetim/Yasama Denetimi

Parlamento denetimi, meclis denetimi, yasama denetimi, politik denetim olarak
da adlandirilabilen siyasi denetim, yasama organmin yiiriitme organimni/yonetimi
denetlemesi anlamina gelmektedir.

Siyasi denetleme genellikle yasama organlar1 tarafindan yapilan denetlemedir.
Yasama organlari, yasalar tartisilirken, 6denekler ayrilirken veya diger zamanlarda
yoneticilere somlar sorularak kurallara uygun hareket edilmesini temin ederler. Yasa
konusu olan islerde ilgililerin goriislerini dikkate alirlar. Caligmalar1 ve uygulamalar1
begenmezse yasalar1 degistirebilirler.”®

Kanunlarin uygulanmasi gorevi yiirlitmeye aittir. Kamu hizmetlerinin en biiyiik

bolimii yiirlitme tarafindan yerine getirilmektedir. Mahalli idarelerin yaptiklar:

™ ATAY,s. 61.

> KOSE, H.Omer, Diinyada ve Tiirkiye” de Yiiksek Denetim, Sayistay Yayinlari, Ankara, Ekim 2000,
s. 10

76 Herbert Simon Smthburg, thomson, Kamu Yonetimi, Cev. C. Mihgioglu, Ankara 1973, say. 492,
aktaran. Dr. Arslan Yiizgiin Genel Denetim Yaklagimi, Diinya Yayinlari, 1984, s.60.
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hizmetlerden de yiiriitme sorumlu tutulabilmektedir. Bu noktada yiiriitme organinin
gorevlerini gerektigi gibi yapip yapmadigi, yetkilerini gerektigi gibi kullanip
kullanmadig1 yasama organi tarafindan denetlenmektedir.

Hiikiimet iizerinde sahip oldugu soru, gensoru, meclis arastirmasi, meclis
sorusturmast ve genel goOriisme gibi denetim araglarini kullanarak yiiritmeyi
denetleyebilir. Bu denetim araglar1 Yasamanin yiirlitmeyi veya yonetimi denetleme
yollarin1 olusturmaktadir.”” TBMM soru, meclis arastirmasi, genel goriisme, gensoru
ve meclis sorusturmasi yollariyla denetleme yetkisini kullanir (Anayasa, m. 98).

Soru, Bakanlar Kumlu adina, s6zIii veya yazili olarak cevaplandirilmak tizere
Bagbakan veya bakanlardan bilgi istemeden ibarettir.

Meclis arastirmasi, belli bir konuda bilgi edinilmek i¢in yapilan incelemeden
ibarettir.

Genel goriisme, toplumu ve Devlet faaliyetlerini ilgilendiren belli bir konunun,
Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi Genel Kurulunda goriisiilmesidir.

Gensoru Onergesi, Bakanlar Kurulunun veya bir bakanin disiiriilebilmesi
maksadiyla, bir siyasi parti grubu adma veya en az yirmi milletvekilinin imzasiyla
verilir.

Yukarida belirtilen soru, meclis arastirmasi, genel goriisme, gensoru ve Meclis
sorusturmas1 mekanizmalari, yasamanimn yiiriitme iizerinde kullandig1 en 6nemli ve
etkili denetleme araglaridir. Bu denetlemeler sonucunda hiikiimet veya bakan
disiiriilebilmekte, adli yonden sorumlulugu oldugu kanaatine varilan bakanlar yiice

divana gonderilebilmektedir.

6.2.2.Yarg1 Denetimi

Yargi denetimi, yonetimin eylem ve islemlerinin bagimsiz ve tarafsiz yargi
organlar1 tarafindan denetlenmesi anlamina gelmektedir.

Yargi denetiminin amaci hukuka aykir1 olan yonetsel iglemi iptal etmek ya da
kosullar1 varsa yonetimi tazminata mahkum etmek, yonetimin hukuka uygun hareket
etmesini temin etmektir. Yonetimin gorev ve yetki siirlar1 i¢inde kalip kalmadigin,
gorevini yasalarda gosterilen sekil ve esaslara uygun olarak yapip yapmadigini
saptama gorevi agilan davalar dolayisiyla yargi organlarna aittir. Temel olarak idari

eylem ve islemlere kars1 davalar idari yargi yerlerinde, istisnai olarak adli yargi

77 Cevdet Atay; Devlet Yonetimi ve Denetimi, Alfa Yaymlari, 2.Baski, Mayis 1999, s.62
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yerlerinde acilir.”® Anayasaya gore idarenin her tiirlii eylem ve islemleri yargi
denetimine acik bulunmaktadir.
Idarenin yargisal denetimi, idarenin is ve islemlerinden dogan uyusmazliklarm

kesin ¢Oziime kavusturma yetkisinin, idareden ayr1 ve bagimsiz bir organa

79
verilmesi sayesinde gerceklesebilir. Bu tiir bir denetimde, idare karsisinda hem

yonetilenlerin hem de kamu gorevlilerinin haklar1 gozetilir ve korunur.

6.2.3.1dari Denetim

Kamu yonetimlerinin idari denetimi, yiirlitme orgam Orgiitleri icinde yer alan
organlar tarafindan yonetsel hukuki sonuglar doguracak sekilde yonetsel usullere
gore yapilan denetimi ifade etmektedir. Cok kisa olarak belirtmek gerekirse organ,
usul ve hukuksal sonuglar1 agisindan yonetsel olan bir denetimdir.°

Y 6netimin hukuka uygun hareket etmesini saglayacak denetim, yonetimin kendi
icinde olusturulan mekanizmalar tarafindan yerine getirilmektedir. Bir baska ifadeyle
yonetimin i¢inde yer alan c¢esitli birimler, muhtelif agilardan idarenin eylem ve
islemlerini denetlemektedirler. Yapilan bu tiir denetimlere idari denetim
denilmektedir.

Idari denetim; hiyerarsik denetim, vesayet denetimi, teftis kurullar1 ve diger
denetim birimlerinin denetimi ve ombudsmanlik kurumunun denetimi bashig1 altinda

incelenmistir.

6.2.3.1.Hiyerarsik Denetim
Yonetimin Orgiitlenmesi hiyerarsik (siradiizensel, asama sirali)) bir yapiya

sahiptir. Bir baska ifadeyle birimler arasinda bir derece ve mertebe silsilesi vardir.
Hiyerarsik yapida her birim bir {iistiindeki birime bagli olup, onun emri altinda
bulunmaktadir. Dolaysiyla memurlar ve diger kamu gorevlileri i¢in de hiyerarsi s6z
konusu olmaktadir. Teskilatin biitlinliigii bu yap1 sayesinde miimkiin olmaktadir.
Hiyerarsi bagi ile merkezde en biiylik istiine bagli olan memur, kanunu
kendiliginden ve kendi anlayigma gore uygulamaz. O, kanunu, hiyerarsik iistliniin
goriis ve anlayisina gore ve iistlin emirleri ve direktifleri ile uygulayan bir yiiriitme

aracidir. Hiyerarsi ¢ok giiclii bir iliskidir ve {ist ile ast arasinda siki bir disiplin

8 TODAIE, Kamu Yénetimi Sozliigii, TODAIE Yayinlari, 2008, s.256
 TORTOP, Nuri , s. 177.
80 Atay, a.g.e., s.77
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meydana getirir. Hiyerarsi iiste astin islemlerini incelemek, degistirmek, diizeltmek
ve nihayet fesih ve iptal eylemek yetkisini de vermektedir.®!

Hiyerarsik denetim sadece merkez tarafindan merkez idare memurlar1 iizerinde
yapilabilir. Bunun diginda kalan kisilerin, 6rnegin kamu kurulustan ile kamu
kurumlarim ve bu arada yerel yonetimlerin {izerinde merkezin bdyle bir yetkisi

bulunmamaktadir.

6.2.3.2.Vesayet Denetimi
Merkezi idarenin yerinden yonetim kuruluslari lizerindeki denetimine idari

vesayet denetimi denilmektedir. Bu denetim yerinden yOnetim kuruluslarmin
organlari, islemleri, eylemleri, hesaplan ve faaliyetleri iizerinde yapilabilmektedir.

Vesayet denetimi, esas itibariyle devletin genel menfaatlerini, devletin birligini,
kamu hizmetlerinin ahenk ve tutarhligmi saglamak ve korumak gayesiyle
konulmustur.

Ulkemizde vesayet denetimi kaynagimni anayasadan almaktadir. Anayasanm 127.
maddesinin 5. fikrasinda; ‘“Merkezi idare, mahalli idareler iizerinde, mahalli
hizmetlerin idarenin biitlinligii ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu
gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararmin korunmasi ve mahalli ihtiyac¢larin
geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari

vesayet yetkisine sahiptir.” denilmektedir.

6.2.3.3.Teftis Kurullar ve Diger Denetim Birimlerinin Denetimi
Kamu yonetiminde hizmetin veya idari yapiin basinda bulunan bas yoneticinin

(Idari yapiya gére Bakan, Genel Miidiir, Miistesar, Baskan vb.) teskilatm tamami
iizerinde denetim yetkisi bulunmaktadir. Bag yoneticinin teskilatin biiyiikliigi, islerin
yogunlugu, ayrica denetimin ayri bir uzmanlik gerektirmesi karsisinda bu denetim
gorevini gerektigi gibi yapmasi ¢cok zordur. Bu nedenle Bakanliklarda ve miistakil
kamu kurumlarinda dogrudan bas yoneticiye bagli denetim birimleri olusturulmustur.
Bu denetim birimlerini su sekilde siralayabiliriz:

-Cumhurbagkanina bagli Devlet Denetleme Kurulu.

-Bagbakanlik, Bakanliklar, bagimsiz Genel Midiirliikler ve bagimsiz kurumlar

biinyesindeki Teftis Kurullar;, Kontroldrler Baskanliklari, i¢ Denetim Birimleri ve

81 Vakur Versan, Kamu Yonetimi, Fakiilteler Matbaasi, Istanbul 1984, s. 77-78
82 Versan, a.g.e., s.79
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diger denetim birimleri. Diger denetim birimlerinin igerisinde son yillarda ortaya
cikan Rehberlik ve Teftis Baskanliklarini, Rehberlik ve Denetim Baskanliklarini,
Denetim Hizmetleri Baskanliklarin1 ve Denetim Hizmetleri Daire Bagkanliklarini

sayabiliriz.

6.2.3.4.0mbudsman Denetimi
Ombudsman, gergek ve tiizel kisilerin yiiritmenin isleyisi ile ilgili sikayetlerini

incelemek, arastrmak ve idareye Onerilerde bulunmak {izere gorevli olan kamu
personelidir. Isvegce kdkenli bir kelime olan ombudsman kavram, Tiirkceye kamu
denetgisi, arabulucu, kamu hakemi vb. anlamlarda/karsiliklarla terclime
edilebilmektedir. Bu karsiliklardan “kamu denet¢isi” kavrami daha c¢ok kabul
gormiistiir. Kamu denetgisi (ombudsman) diinya Orneklerine baktigimizda tek kisi
veya daha ¢ok kisi olabilmektedir.

Ombudsmanlik kurumu ilk defa Isvec Idari Sistemi icerisinde olusturulmustur.
Daha sonra Finlandiya, Danimarka, Norveg, Ingiltere, Fransa, Ispanya ve diger
Avrupa iilkelerinde yaygimlasmistir. Bugiin ombudsmanlik kurumu 100’iin {istiinde
iilkede uygulanmaktadir. Avrupa Birligi biinyesinde de ombudsmanlik kurumu
kurulmustur.

Ombudsman kavrami bir¢ok farkli sekilde tanimlanabilir, ¢linkii Ombudsmani
uyarlayan her iilke, kurumu kendi sistemine uyarlayarak adapte etmistir.
Ombudsman kelimesi Isve¢ dilinde genellikle delege, avukat, vekil veya bir diger
kisi veya kisiler tarafindan o kisi veya kisiler adina hareket etmeye ve onlarin
haklarin1 korumaya yetkili kilinmis kimseyi ifade etmek i¢in kullanilir. Kurum
olarak ise Ombudsman terimi Parlamento tarafindan Parlamento’yu temsil etmek
iizere se¢ilmis kimse veya kimseleri ifade etmektedir. Ombudsman’in Tiirkce
karsilig1 olarak; arabulucu, kamu hakemi, medenihaklarin savunucusu, parlamento
komiseri gibi tanimlamalar kullanilmaktadir.34

Bir denetim kurumu olarak ortaya ¢ikan ombudsman, diger denetim organlarinin
tikandig1 noktalarda, birey ile devlet arasinda iki tarafindan kabul edebilecegi, hosnut
olabilecegi ¢O6ziim yollan arama imkani sunmaktadir. Ombudsman, biirokrasinin

biirokratizme doniistiigii, yargi vasitasiyla hak aramanin ¢ok uzun yillar siirdiigi,

8 Orhan Veli Alici, Tirk Denetim sisteminde Yeni Bir Olusum: Kamu Denetgiligi, Siyasal Vakfi
Biilteni, y1l 19, say1 33, s.31.
84 ISIKAY Mahir, Ombudsmanlik Kurumunun Avrupa Birligi ve Tiirkiye’deki Konumu, Ekim 2005,
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idari yollardan hak arama durumunda idarenin yansiz davranmadigi kendini hakli
cikarmaya calistigi, siyasal denetimin yeterince/geregince ¢alismadigi zamanlarda bir

¢ikis noktasi olarak goriilmiistiir.3

6.3.Amac¢ Yoniinden Denetimin Simiflandirilmasi

6.3.1.Finansal Denetim

Finansal denetim, mali tablolarin durumu yeterli olarak yansittig1 ve gergeklere
uygun goriinim arz edip etmedigi konusunda, parlamentoya makul bir giiven
diizeyini garanti eden, bunlarin ilgili diizenlemeler, belirlenmis Olgiitler, genel
kabul gormiis muhasebe ilkeleri ve diger listeler ile uyumlu olup olmadigini
belirleyen bir denetim tiiriidiir.** Bu denetim bagimsiz denetgiler ve kamu denetg¢ileri

tarafindan yiiriitiilmektedir.®’

6.3.2.Uygunluk Denetimi

Uygunluk denetim, bir 6rgiitiin mali islemlerinin ve faaliyetlerinin belirlenmis
yontemlere, kurallara veya mevzuata uygun olup olmadigmi belirlemek amaciyla
incelenmesidir. Bu denetim tiirlinde belirlenmis Ol¢iitler farkli kaynaklar tarafindan
olusturulur. Uygunluk denetimi, i¢ denetciler ve dis denetciler ile kamu
denetgileri tarafindan yiriitiiliir. Denetimin konusu, Orgiitiin mali islemleri ve
faaliyetleridir.

Uygunluk denetimi {ist makamlar ve yasal mevzuat tarafindan Onceden
saptanmis kurallara uyulup uyulmadiginin arastirilmasidir. Bu {ist makamlar

kurulus i¢cinden olabilecegi gibi kurulus disindan da olabilir.

6.3.3.Performans Denetimi

Performans denetimi genel bir tanima gore; kaynaklarin verimlilik, etkinlik ve
tutumluluk ilkeleri dogrultusunda yonetilip yoOnetilmedigini ve hesap verme
sorumlulugunun  gereklerinin  karsilanip karsilanmadigini  gérmek i¢in  bir
kurumun, kurulusun, programin ya da faaliyetin degerlendirilmesidir.®® Performans
denetimi, yonetimin biitlin kademelerini, bunlarin programlama, uygulama ve izleme

asamalarindaki ¢alismalarmi tutumluluk, verimlilik ve etkenlik agisindan arastiran

85 B. Zakir Avsar, Ombudsman, Hayat Yayinlari, istanbul 2012, 5.107
% SAYISTAY, s. 20

87 KENGER, Denetci Yardimeilari, s.3.

88 KUBALL s. 32; OZER, H., 5.33.
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denetim bi¢imidir.*

Amerikan Sayistayi’'nca ¢ikarilan genel kabul gormiis kamu denetim
standartlarma gore, performans denetimi, kamuya ait, organizasyonlarin,
programlarin, faaliyetlerin ve fonksiyonlarin, yasal uygunluk ve mali dogrulukla
birlikte verimliligi, etkinligi ve tutumlulugunu ifade etmektedir.”® Kamu kesiminde
performans denetiminin gerekliligi, kamu gorevlilerinin kamu fonlarinin ve
kaynaklarmnin kullanilmasinda gereksiz veya savurgan davranislardan kaginmalarini
ve hedeflenen amacglara sorunsuz bir sekilde wulasilmas: gerekliliginden
kaynaklanmaktadir.

Performans Denetiminin Unsurlar1 Sunlardir:!

Verimlilik (Efficiency) Verimlilik, kullanilan girdilerle elde edilen ¢iktilar
arasindaki iliskiyle ilgili bir kavramdir. Bir birim girdi basina (malzeme, isgiicii, para
ve teknolojinin bilesimi aymi iken) elde edilen iirlin miktarinin arttirilmasi; ayni
miktardaki ¢iktiin daha az girdi ile elde edilmesi veya girdi miktarindaki artistan
daha fazla ¢ikt1 saglanmasi verimlilik tiirleri olarak belirtilir.

Etkililik: Hedeflenen faaliyetlerin 6ngoriilen zamanda ve Ongoriilen oranda
gerceklesip gerceklesmedigi yani, islerin zamaninda ve hedeflenen diizeyde yapilip
yapilmadigmimn Olgtstdiir. Etkililigin 6l¢iilmesinde “cikt1” ile “sonug¢” arasinda
ayrim yapilir. Cikti, orgiit igerisinde belirli girdilerin islenmesi ile elde edileni
gosterirken, sonu¢ dissal etkileri de ifade eder. Kamu kuruluslar1 agisindan
orneklendirilirse, isin yapilmasi kadar, yapilan isin toplumsal bir sorunu ¢ozmiis
olmas1 da gerekir.

Tutumluluk: Tutumluluk, verimlilik ve etkinlik kavramlariyla iliskilidir.
Ciinkii biitiin kamu faaliyetlerinin gézden gecirilmesi, olas1 alternatiflerin ve uygun
iiretim Olgeklerinin se¢ilmesi idari ve liretici birimlerin temel gorevidir. Tutumluluk,
tasarruf, ekonomik davranma, kaynak israfinin olmamasi, digsalliklarin ve iiretim

dlceklerinin dikkate alinmasi1 anlamma gelmektedir.®?

% YORUKER, Sacit, Tiirkge Ingilizce-Fransizca Denetim Kavramlari, Sayistay yaymlar1 ,1 Eyliil
1999 s. 15.

% KUBALL s. 32: OZER, H., 5.33.

! KUBALL Derya, “Performans Denetimi”, s 37.

92 FALAY, Nihat, “Denetim, Verimlilik/Etkinlik/Tutumluluk (VET) ve Sayistay”, Sayistay Dergisi,
Ozel Say1 25 (Nisan-Haziran), 1997., s.21.
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6.4. Kurumsal Yap1 Yoniinden Denetimin Siniflandirilmasi
Denetim Orglitsel ya da bir baska ifadeyle denetimi yapan profesyonel denetim

kuruluslarinin nitelikleri ve bunlarin gerek adma denetim yaptiklari, gerekse de
denetledikleri kurum ve kuruluslarla iliskileri géz oniine alindiginda, denetimi ig
denetim, dis denetim ve yilksek denetim olarak i¢lii bir islevsel ayirima tabi

tutmak mimkin olmaktadir.

6.4.1.i¢c Denetim

I¢ denetim, orgiit faaliyetlerinin ve uygulayicilarinin yaptiklar: islem ve islerin
uygunluk ve etkinliginin, Uretilmis her tiirli bilginin giivenirliginin mevzuat,
finans, muhasebe ve diger tiim yoOnlerden, i¢ denet¢i adi verilen kisilerce
arastirilip, incelenip {ist yonetime rapor edilmesidir. Diger bir anlatimla i¢ denetim,
orgiite hizmet amaciyla orgiitiin tiim faaliyetlerini incelemek ve degerlendirmek
icin Orgiit icinde kurulmus olan bagimsiz degerleme fonksiyonudur. Ayrica i¢
denetim, finansal denetimi, uygunluk denetimini ve performans denetimini
kapsamaktadir.”

I¢ denetim ydnetsel gorevi olan kuruluslarin kendi iginde olusturulan elemanlar
tarafindan yapilan, yonetimin kendi kendini denetleme faaliyetidir. Yiirlitme erki
icinde yer alan her hiyerarsinin ast hiyerarsilerini denetlemesi bir i¢ denetim
faaliyetidir.”*

I¢ denetim, daha ¢ok otoriteyi saglamaya ve diizeni korumaya yoneliktir. Hukuk
devletinde otorite hukuk oldugu i¢in de i¢ denetimin asil amaci hukuka uygunlugu
saglamaktir.”> Bakanlklara bagli olan denetim birimlerinin, bakanlik baglh
kuruluslarmi denetlemesi, amirlerin astlarin1 denetlemesi birer i¢ denetim 6rnegidir.
Denet¢inin  6rgiit biinyesinde olmasi1 nedeniyle denet¢i ile denetlenen birim
arasinda, Orgiit hiyerarsisi icerisinde bir ast-iist iligkisi bulunmaktadir. Dolayisiyla
hiyerarsik denetim bir i¢ denetimdir.

Orgiit faaliyetlerinin yonetim politikalarina, planlarma, programlarma ve
yasalara uygunlugunu 0Olgerek, i¢c kontrol sisteminin amacina uygun isleyip

islemedigini degerlendiren i¢ denetim, Orgiitiin i¢ kontrol sisteminin etkinligini

% KENGER, Denetci Yardimeilari, s.5.

% INAN Atilla, “I¢ Denetim ve Dis Denetim Kuruluslari Arasmndaki Iligkilerin Gelistirilmesi”,
Sayistay Dergisi, Ozel Say1 25 (Nisan-Haziran), s.45, 1997.

95 INAN, s.43.
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degerlendirdigi igin de bir i¢ kontrol aracidir.”®

Yasalagmayan 5227 Sayili Kanunun 39.maddesi kapsaminda da ele alinan
denetim i¢ ve dis olarak ikiye ayrilmis, bu denetimlerin hukuka uygunluk, mali ve
performans denetimlerini kapsadigi belirtilmistir. Kanunda i¢ denetim; hatalarin
onlenmesi, risk ve zayifliklarin belirlenmesi, iyi uygulama Orneklerinin
yayginlastirilmasi, yonetim sistemlerinin ve siireclerinin gelistirilmesi amaciyla

yapilan denetim olarak tanimlanmistir.

6.4.2.D1s Denetim

Dis denetim; kurumun Orgiitsel hiyerarsisi ile ilgisi olmayan, kendi Orgiit
yapisinin diginda yer alan, orgiitle dogrudan ilgili ya da bagh olmayan bagimsiz
denetim elemanlarinca yapilan bir denetimdir. Genellikle 6zel sektorde s6z konusu
olan bu denetim tiiriinde, orgiitiin i¢ kontrol ve i¢ denetim sistemleri, mali yapilar1 ve
buna iliskin donem sonu tablolari, yonetimin verimliligi, etkinligi degerlendirilir ve
sonuclar raporlanarak tiim ilgili taraflara sunulur.”’” Bu denetim bigiminde,
denetleyen birim bir kamu denetim birimi olabilecegi gibi 6zel nitelikli bir denetim
birimi de olabilir.”® Ayrica dis denetimin kapsami genis tutularak kamuoyu, yasama,
yargi ve uluslararasi denetim tiirleri de dis denetim kapsamma almabilir.*®

Yasalasmayan 5227 Sayili Kanun’a gore dis denetim; kamu kurum ve
kuruluslarm hesap verme sorumlulugu c¢ercevesinde biitiin faaliyet, karar ve
islemlerinin, kurumsal amag¢, hedef, plan ve kanunlara uygunluk yoniinden
incelenmesi ve sonuglarinin degerlendirilmesidir. Bu kanun ile i¢ ve dis olarak ikiye
ayrilan denetimin dis denetim gorevi Sayistay’a, i¢ denetim gorevi de kurumun biitiin
yoneticilerine verilmistir.

Ic denetim ve dis denetim arasindaki temel farki, denetcinin statiisii
belirlemektedir. “I¢” kavranu denet¢inin 6rgiitiin eleman1 oldugunu, “dis” kavrami
ise Orglitten bagimsiz olarak hareket eden bir denet¢iyi anlatmaktadir. Dolayistyla dis
denetimin temel 6gesi bagimsizlik bir anlamda objektifliktir.

D1s denetimin ilk 6nceligi, seffaf ve hesap verme sorumlulugunu gelistirecek

faaliyetleri gostermek olmalidir. Kamu kurumlari, hesap verme sorumluluklarini en

% KENGER, Denet¢i Yardimeilari, s.5.
7KOSE, a.g.e.,s.17.

% SANAL, a.g.e., s.16.

% KOSE, a.g.e., s.18.
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iyi sekilde performans Olclimiinii yaparak yerine getirebilecegi i¢in dis denetimin,
oncelikle kuramlarin performanslarini 6lgme kapasitelerini arttrmaya yonelmesi

gerekmektedir.!%

6.4.3.Yiiksek Denetim

Yiiksek denetim; kaynagini anayasadan alan, meslek mensuplarinin anayasal ve
yasal gilivencelere sahip bulundugu, ¢ogu iilkelerde yargisal yetkilerle de
donatilmig, genelde mali ve kurumsal bagimsizliga sahip denetim birimlerince
parlamento adina yapilan denetim anlamimda kullanmilan bir kavramdir.'”! Klasik
anlamda yiiksek denetim, dis denetim kapsaminda degerlendirilirken, dis denetimin
yilksek denetim kurumlarmin (yiiksek denetleme kurullary, sayistaylar) kamu
kuruluslar1 iizerindeki parlamentolar admna yaptiklar1 denetimi tam olarak
kapsamamasi nedeniyle, giiniimiizde uluslararasi literatiirde ayr1 bir denetim statiisii
olarak kabul edilmektedir. Uluslararas1 literatiirde yliksek denetim, anayasal
dayanag1 ve meslek mensuplarinin yasal giivenceleri olan, baz1 tilkelerde yargisal
yetkilerle donatilmis, bagimsiz ve Ozerk denetim kuruluslar1 tarafindan kamu
kurum ve kuruluslarmin tamami iizerinde parlamentolar adina yapilan denetim

olarak tanimlanmaktadir.

6.5.Siireklilik Yoniinden Denetim Tiirleri

Zaman agisindan, denetimi siirekli denetim ve siireksiz denetim seklinde ikili

bir siniflamaya tabi tutmak miimkiindiir.

6.5.1.Siirekli Denetim

Siirekli denetim, denetime tabi organ veya birimlerin araliksiz ve stirekli olarak
denetlenmesidir. Siireklilikten amag, yapilmis veya yapilmakta olan faaliyetlerin
denetlenmesidir. Bu anlamda, bir etkinlik olmadigi zaman denetim de yoktur.
Stirekli denetim her an, her dakika yapilan denetim demek degildir. Belirli
araliklarla da olsa, sik sik yapilmasi halinde denetimde bir siireklilik vardir.

Ozellikle hiyerarsik denetim siirekli bir kontrol seklidir.

100 GULEN, Fikret, 2. Kamu Mali Y&netim Arenasi Kamu Harcamalarinda Hesap
Verilebilirlik ve Seffaflik Icin Denetim, Dis Denetim Nasil Tasarlanmali, s.5, 2003,
<http//:www.tesev.org.tr/etkinlik/denetim f gulen-dis denetim sistemi.doc>.

' KOSE, s. 18.
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6.5.2.Siireksiz Denetim
Siireksiz denetim, denetimin diizensiz ve talepler iizerine veya yetkili denetim

organinin kendiliginden ya da bir olay iizerine yapilmas1 durumudur.
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UCUNCU BOLUM

KAMUDA DENETIM ANLAYISI

1.TURKIYE’DE DENETIM VE KAMU YONETIiMi DENETIMININ
GENEL GORUNUMU

1.1.Tiirk Kamu Yonetiminde Denetim

Tiirk denetim sisteminin kokli bir gecmisi vardir.!® Batili anlamda ¢agdas
denetim Orglitlenmesi Tanzimat Donemi’nde gergeklestirilmistir.  Tiirk yOnetim
sisteminin yeniden diizenlenmesinde etkili olan Fransiz sistemi, denetim alaninda da
kendisini gdstermis, nezaretlerin (bakanliklarin) i¢ Orgiitlenmelerinde teftis subesi
adinda subeler olusturularak, denetim hizmetleri bu birimler tarafindan
yiiriitiilmeye baslanmistir.

Tirk idari Denetim Sistemindeki rol f{istlenicilere baktigimizda; genel ve
katma biitceli dairelerin biitiin gelir, gider ve mallarint TBMM adina denetleme
gorevi Sayistay’a verilmistir. Ayrica, yasama denetimini giliclendirmek {izere
yasada belirtilen konularda TBMM’ye rapor vermek, genel uygunluk bildirimlerini
sunmak, mali igerikli yonetmeliklerle ilgili uygun goriis bildirmek gibi 6nemli bazi
gorevler de yiiklenmistir.

Teftis kurullarinin tamami olmak {izere denetim organlarinin énemli bir kismi
Tirkiye’de bagli oldugu makamin veya siyasi otoritenin emri veya onayi 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 otoriteye bagli olarak
faaliyet gosteren denetim organlarmnin, denetimlerine tabi olan kuruluslarda veya

birimlerde siirekli denetim yapmalar1 zorunlu bulunmamaktadir.

1.2.Tiirk Denetim Sisteminin Yapisal Diizenlemeleri
Tirk kamu yoOnetimindeki denetim hizmetleri karistk bir  goriinti

sergilemektedir. Kurulus yapilar itibariyle bu hizmetler bakanliklar ve diger bir
kistm kamu kuruluglarinin biinyelerinde yer alan denetim birimleri tarafindan
yuriitiilmektedir. Ancak, ne bakanliklar i¢indeki ne de diger kamu kuruluslarindaki

bu birimleri belirli standartlar i¢ine sokmak miimkiindiir. Bu birimlerin ¢ogu

192 SANAL, Recep, Tirkiye” de Yonetsel Denetim ve Devlet Denetleme Kurumu, s. 90.
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teftis kurulu admi tasimakta ve kurulu olusturan gorevlilere de miifettis
denilmektedir. Bunun disinda baska unvan tagiyan denetim birimleri de mevcuttur.

Unvan bakimmdan miifettis disinda uzman, murakip, denetci, kontrolor,
denetmen, kontrol memuru gibi unvanlara da yer verilmektedir. Denetim
elemanlarmin biiyiilk cogunlugu merkezi idare kuruluglarma bagl olarak goérev
yapmaktadirlar, fakat tasra kuruluslarma bagli olarak c¢alisan denetim personeli de
vardir. Defterdarliklarda kontrol birimi, Bolge Calisma Miidiirliiklerinde bagh Is
Miifettisleri bunlara 6rnek olarak gosterilebilir.

Mevcut denetim birimlerinin statiileri de farkli olmakla birlikte bunlar1 iki
grup i¢inde toplamak miimkiindiir. Birinci grup kariyer sistemi olarak
nitelendirilebilir. ikinci grubu ise kurumun gesitli kademelerinde belirli bir siire
calisip deneyim kazandiktan sonra, atama ile miifettis unvanini alan elemanlardan
olusan teftis kurullar1 olusturmaktadir. Bu gruba da Adalet Bakanligi Adalet Teftis
Kurulu ve Icisleri Bakanlig1 Miilkiye Teftis Kurulu drnek olarak verilebilir. Her
iki sistemin olumlu ve olumsuz yonleri tartisilmakla birlikte, birinci sistem daha ¢ok
teknik nitelikteki konular i¢in; ikinci sistem ise idari deneyim isteyen konular i¢in

tercih edilmektedir.

1.3.Tiirkiye’de Uygulamalan Acisindan Denetimin Tiirleri
Ulkemizde denetim, i¢ denetim ve dis denetim olarak iki sekilde uygulama

alan1 bulmaktadir.!® i¢ denetimden kasit, kamu yonetimi sistemi icinde yer alan
herhangi bir kurum veya kurulusun hiyerarsik olarak olusturdugu denetim
organlar1 araciligiyla kendi birimleri iizerinde denetimde bulunmasidir. D1s denetim
ise, genel kamu yOnetimi sistemi i¢inde yer alan ancak denetlenen kurulus

disinda orgiitlenmis birimlerce yapilan denetimdir.

1.3.1.I¢ Denetim

I¢c denetim kurumun her tiirlii etkinligini gelistirmek, iyilestirmek ve kuruma
deger katmak amaciyla, bagimsiz ve tarafsiz bir sekilde giivence ve danigmanlik
hizmeti vermektir. I¢ denetgiler, risk yonetimi, i¢ kontrol ve ydnetim siireclerinin
etkinliginin ve verimliliginin degerlendirilmesi ve gelistirilmesi igin sistematik

yaklagimlar gelistirerek kurumun hedeflerinin gerceklestirilmesine yardimci

1% ERGUN Turgay ve POLATOGLU Aykut: s, 343.
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olurlar.

I¢ denetim, kurum faaliyetlerinin ve uygulayicilarinin yaptiklar1 is ve
islemlerin uygunluk ve etkinliginin, {retilmis her tiirli bilginin giivenirliginin
mevzuat, finans, muhasebe ve diger tiim yoOnlerden arastirilip, incelenip st
yonetime rapor edilmesidir. Diger bir anlatimla i¢ denetim, Orgiite hizmet amaciyla,
orgiitiin tim faaliyetlerini incelemek ve degerlemek i¢in orgiit icinde kurulmus
bagimsiz bir degerleme fonksiyonudur.

Kamu yonetimi agisindan i¢ denetim ise, kamu kurulusunun kendi kendisini
denetlemesidir. Bu hiyerarsik denetim ya da kendi biinyesinde teskilatlanan teftis
kurullar1 veya 5018 sayilt Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu geregince
olusturulan i¢ denetim birimler1 aracilifiyla gerceklestirilir. Teftis, kamu
kuruluglarinin kendi biinyelerinde veya iist yOneticinin hiyerarsik yetki alani
icinde bulunan teftis kurullar1 vasitasiyla yapilan teftistir.

Kamu yOnetimi hiyerarsik olarak oOrgiitlendiginden, hiyerarsik piramidin her

asamasi ayni zamanda denetleyen ve denetlenendir.'%*

1.3.1.1.Hiyerarsik Denetim
Bir kamu kurulusunda iistiin, ast {izerindeki denetimine hiyerarsik denetim

denir. Hiyerarsik denetim, amir tarafindan igin goriildiigii anda veya aniden yani
hicbir talep ve basvuru olmaksizin kendiliginden yapilabilecegi gibi, ilgili kisi
veya kisilerin bagvurusu iizerine de yapilabilir.

Hiyerarsik olarak yapilan denetimin ister kendiliginden veya isterse basvuru
sonucu gerceklestirilsin bazi yetki ve ozelliklere sahiptir. Bunlar: 1)Ust, emri
altinda calisanlara emir ve talimat vermek yetkisine sahiptir. 2)Ust, astin eylem ve
islemlerini her zaman denetleyebilir. 3)Ust, astin eylem ve islemlerini degistirmek,
kaldirmak, iptal etmek veya yiiriitiilmesini durdurmak yetkisine sahiptir. 4)Ust, bu

denetim sonucunda asta disiplin cezas1 verebilir. !9

104 ORNEK Acar: s, 253.
105 ARSLAN Siileyman: Tiirkiye’de Ve Ingiltere’de Merkezi idarenin Mahalli idareler Uzerindeki
Denetimi, No: 109 (Ankara: Ankara iktisadi Ve Ticari Ilimler Akademisi Yaymni, 1978), 55-56.
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1.3.2.D1s Denetim

Kamu yonetimi agisindan dis denetim; kurumun, kendi personeli olmayan
denetgilerden olusan, kurumla organik bagi bulunmayan bagimsiz ve farkli bir
tiizel kisiligi olan denetim organi, grubu veya kisisi tarafindan denetlenmesidir.

Ornegin, Maliye Bakanligina bagli olan Maliye miifettisleri biitiin devlet
kurulus ve kurumlarini denetleme yetkisine sahiptirler. Bunun gibi, bakanliklarin
teftis kurullar;, bakanlikla iliskili olan kamu kurumlarin1 ve KiT’leri denetleme
yetkisine sahiptirler. Igisleri Bakanligi biinyesinde teskilatlanan Miilkiye
miifettisleri, ayr1 birer kamu tiizelkisiliine sahip olan yerel yOnetimleri
denetleyebilmektedir.

Ayrica, Sayistay, Devlet Denetleme Kurulu gibi kurum ve kurullarca yiiriitiilen

denetim ile vesayet denetimi de dis denetim olarak kabul edilmektedir.!%

1.3.2.1.Vesayet Denetimi
Vesayet denetimi yerel hizmetlerin idarenin biitlinligii ilkesine uygun bir

sekilde yiiriitiilmesini ve kamu gorevlerinde birligin saglanmasini amaglar.

Bunun yaninda yerinden yonetim kuruluslarimin gorevlerini geregi gibi yerine
getirmelerini saglamak amaciyla da bu denetim yapilir.

1982 Anayasasmin 127’nci maddesinin 5°nci fikrasinda, merkezi idarenin yerel

yonetimler tizerinde sahip oldugu vesayet yetkisi diizenlenmistir.

1.4.Tiirkiye’de Denetim Araclarn
Tirk kamu yonetiminde denetim i¢in farkli araglar kullanilmaktadir. Bu araglar

arasinda yalnizca denetim amaciyla oOrgiitlenmis kurumlar olabildigi gibi, genel
gorevli olup, gordiikleri farkli isler yaninda denetim fonksiyonunu da icra eden

kurum veya organlar da olabilmektedir.

1.4.1.Devlet Denetleme Kurulu

1982 Anayasasinin 108. Maddesiyle anayasal bir statii kazanan Devlet
Denetleme Kurulu, 1 Nisan 1981 tarihinde c¢ikarillan 2443 sayili yasayla
olusturulmustur. Cumhurbaskaninin istemi iizerine harekete gecen DDK, kurul
veya komisyonlar halinde ¢alisarak, konu hakkindaki ¢calismalarini igeren bir rapor

hazirlar. Rapor, arastirma, inceleme veya denetleme yapilan konu hakkinda,

196 ORNEK Acar s, 255.
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calismay1 yliriiten sorumlu iiye veya komisyon tarafindan Kurula sunulur. Kurul
raporu goriiserek, oylama yoluyla karara baglar.

Kurulca kabul edilen raporlar varsa karst oy yaziariyla birlikte
Cumhurbagkanina onay i¢in sunulur. Raporlar Cumhurbagkaninin onaymdan

gectikten sonra, hikkiimet ve ilgili kurumlar i¢in baglayici olmaktadir.

1.4.2.Say1stay

Anayasanm 160’mmc1 maddesinde diizenlenmistir. Buna gore: '°7 “Sayistay,
merkezi yOnetim biitgesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik
kurumlarmin biitiin gelir ve giderleri ile mallarin1 Tirkiye Biiyliik Millet Meclisi
adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hilkme baglamak ve
kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme baglama islerini yapmakla
gorevlidir. Sayistay’m kesin hiikiimleri hakkinda ilgililer yazili bildirim tarihinden
itibaren on bes giin icinde bir kereye mahsus olmak {izere karar diizeltilmesi
isteminde bulunabilirler. Bu kararlar dolayisiyla idari yargi yoluna bagvurulamaz.

Vergi, benzeri mali yiikiimliilikler ve 6devler hakkinda Danistay ile Sayistay
kararlar1 arasindaki uyusmazliklarda Danistay kararlar1 esas alinir.

(Ek fikra: 29/10/2005-5428/2 md.) Mabhalli idarelerin hesap ve islemlerinin
denetimi ve kesin hiikkme baglanmasi Sayistay tarafindan yapailir.

Sayistay’in  kurulusu, isleyisi, denetim usulleri, mensuplarnin nitelikleri,
atanmalari, 6dev ve yetkileri, haklar1 ve yiikiimliiliikleri ve diger 6zliik isleri, Baskan
ve iiyelerinin teminati kanunla diizenlenir.”

Sayistay’in gorev ve yetkileri Sayistay Kanununun 5 ve 6. maddelerinde
diizenlenmistir. Sayistay Kanununa goére Sayistay’in gorevleri ve yetkileri
sOyledir:'%®

Sayistay’in gorevleri;

a) Kamu idarelerinin mali faaliyet, karar ve islemlerini hesap verme sorumlulugu
cergevesinde denetler ve sonuglar1 hakkinda Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine dogru,
yeterli, zamanli bilgi ve raporlar sunar.

b) Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin; gelir, gider ve mallarina

iliskin hesap ve islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup

197 Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi, Madde 160.
108 6085 Sayili Sayistay Kanunu, Madde 5
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olmadigini denetler, sorumlularin hesap ve islemlerinden kamu zararma yol agan
hususlar1 kesin hiikkme baglar.

¢) Genel uygunluk bildirimini Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar.

¢) Kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hilkkme baglama islerini yapar.

Sayistay’m yetkileri,

(1) Sayistay, bu Kanunla veya diger kanunlarla yiiklendigi gorevlerin yerine
getirilmesi sirasinda kamu idareleri ve gorevlileriyle dogrudan yazigsmaya, gerekli
gordiigii belge, defter ve kayitlar1 gonderecegi mensuplar1 aracilifiyla gérmeye,
mallar hari¢ diledigi yere getirtmeye, sozlii bilgi almak tizere her derece ve smiftan
ilgili memurlar1 ¢agirmaya, kamu idarelerinden temsilci istemeye yetkilidir.

(2) Sayistay, denetimine giren islemlerle ilgili her tiirlii bilgi ve belgeyi, kamu
idareleri ile bankalar dahil diger gergek ve tiizel kisilerden isteyebilir.

(3) Sayistay, denetimine giren kamu idarelerinin islemleriyle ilgili kayitlari, esya
ve mallari, isleri, faaliyetleri ve hizmetleri gorevlendirecegi mensuplar1 veya
bilirkisiler tarafindan yerinde ve islem ve olayin her sathasinda incelemeye yetkilidir.
Bilirkisinin hukuki durumu, yetkisi ve sorumlulugu genel hiikiimlere tabidir.

(4) Sayistay, kamu idarelerinin hesap, islem ve faaliyetleri ile mallarini, hesap
veya faaliyet donemine bagli olmaksizin yili i¢cinde veya yillar itibariyle
denetleyebilecegi gibi sektdr, program, proje ve konu bazinda da denetleyebilir.

(5) Denetimler sirasinda gerekli goriilmesi halinde, Sayistay disindan uzman
gorevlendirilebilir. Bilirkisi ve uzman goérevlendirilmesine iligkin esas ve usuller

yonetmelikle belirlenir.

1.4.3.Teftis Kurullar1 Yoluyla Denetim

Tiirk kamu yOnetiminde denetim gorevi genelde teftis kurullar1 araciligiyla
gerceklestirilmektedir. Kamu yonetiminde yerine getirilen denetim hizmetinin
baslica amaclar1 sunlardir:'%’

Yapilan calismalar1 denetlemek ve degerlendirmek, daha verimli hale
getirilmelerini saglamak icin ilgililere onerilerde bulunmak, kurumlardaki personele
calismalarinda yetistirilmelerinde rehberlik yolu ile yardimda bulunmaktir.

Bunlarin yaninda teftis yoluyla, meydana gelen disipline aykir1 ve yasa dis1

19 TAYMAZ Haydar “Teftis Ve Baz1 Kavramsal Gelismeler”, Denetim, Yil:1, 6 (Aralik 1982), s,4.
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olaylarm sorusturma ve incelemeleri de yapilir. Yapilan incelemelerin sonuglar1
ilgili ve iist kademelere iletilir.

Ancak Tiirk kamu ydnetiminde, uygulamada, teftisle gorevli olan miifettigler
daha ¢ok memurlarm gordiikleri hizmetleri nasil yerine getirdikleri ve memurluk
statiisiine ne derece uygun hareket ettiklerini, tiiziik ve yonetmelikleri, emir ve
talimatlar1 ne derece iyi anlamis ve uygulamis bulunduklar1 gibi konular1

denetlemektedirler.

1.4.4.Miilki Amirin Denetimi

Vali ve kaymakamlar, kendilerine bagli ve emirleri altinda calisan oOrgiit
birimlerini dogrudan denetleme yetkisine sahiptirler. Bunun yaninda ydredeki
cesitli hizmetlerin 1yi bir sekilde yiirtitilmesinden sorumludurlar. Cesitli kanunlar
miilki amirlere bu konuda hem sorumluluk hem de gorevler yliklemis; ayrica
gerekli yetkilerle de onlar1 donatmistir.

Valilerin denetim konusundaki yetkileri en genis olarak 5442 sayili 11 Idaresi
Kanunu’nda yer almaktadir.

Kaymakamlarin da belli dlciide denetleme yetkileri vardir. 5442 sayil 11 Idaresi
Kanunu’nun ilge orgiitii ile ilgili maddelerinde bazionemsiz sayilabilecek istisnalar
disinda kaymakamlarmn da valilerin sahip oldugu denetim yetkilerine ilge

diizeyinde sahip olduklar1 belirtilmistir.

1.4.5.Amirlerce Yapilan Denetim

Kamu yonetimindeki Orgiitlenme hiyerarsik bir bigimde oldugundan, her
hizmet biriminin bir st kademesi vardir. Bakanlik, genel miidirlik, daire
baskanligi, sube miidurligli, seflik ve memurluk bi¢imindeki orgilitlenmede
iistiin ast1 denetlemesi {istiin gorevleri icindedir.

Hiyerarsi iligkisi, {istiin asta emir vermesi, asti yonlendirmesi yetkisini icerir.
Ast gorevini yerine getirirken, bagka bir deyisle islem ve eylemlerde bulunurken,
yalniz yasalar1 kendi anlayisina gére uygulanmaz; iistiin anlayis1 ve ydnlendirmesi

dogrultusunda uygular. Ustiin anlayis1 ast i¢in baglayic1 niteliktedir.

2.AVRUPA BIRLiGI ULKELERINDE DENETIM
Avrupa iilkelerinde, Ozellikle Avrupa Birligi’nin olusumundan sonra, klasik

denetim anlayismin yerini, kamu yoOnetimindeki anlayis degisikligine paralel
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olarak daha etkin ve verimli bir kamu yOnetimi i¢in etkin denetime birakmistir.
Basta Ingiltere olmak iizere, AB iilkelerinde, denetimin nasil yapilmasi gerektigi
konusundaki arastrmalar yogunlasarak devam etmektedir. Idarenin kendisini
yenileme caligmalar1 hiz kazanirken, idarenin isleyisini ve verimliligini dogrudan
ve dolaylt etkileyen denetim hizmetlerinin, daha etkili nasil yapilabileceginin
diisiiniilmemesi miimkiin degildir. Bu cerg¢evede; idarede verimliligi esas alan
performans denetimi 6ne ¢ikmaya baslamistir. Kamu yoneticilerinin, kendilerine
emanet edilen kamu kaynaklarin1 kullanirken, hukuka uygun hareket edip
etmedikleri, denetimde dikkate alman konuydu. Bu sekilde yapilan bir denetimin
yeterli olmadigi, kamu kaynaklarmin kamu yoOneticileri tarafindan verimlilik
prensiplerine uygun ve etkili bir sekilde kullanilip kullanilmadiginin da denetime
konu olmas1 gerektigi ileri siirtilmektedir.

Avrupa Birligi’'nde uygulanan ve COSO (The Committee of Sponsoring
Organisations of the Treadway Commission) Modeli olarak da bilinen i¢ mali
kontrol sistemi, bes temel unsuru icermektedir. Bunlar; kontrol ortami, risk
degerlendirmesi, kontrol faaliyetleri, izleme—takip siireci, enformasyon ve
raporlama teknikleridir.

AB iilkelerinde uygulanan i¢ mali kontrol sistemleri, iki temel grup altinda
toplanabilir. Birinci grup; Fransa, Portekiz ve Ispanya gibi iilkelerce
benimsenmis olan “ third party ex ante yaklasim” olarak adlandirilmaktadir.

Yaklasimin dayandigi temel unsur, i¢ mali kontrol sisteminin, her kurumun
kendi biinyesindeki kontrolorlerce degil, ayr1 bir kurum tarafindan yiiriitiilmesidir.

Ikinci grup; Ingiltere, Hollanda gibi iilkelerin benimsedigi “ydnetim
sorumlulugu (management responsibility) anlayis1” olarak adlandirilmaktadir. Bu
yaklasimda, isminden de anlasilacagi gibi, kamu i¢ mali kontrol sisteminin
Ozellikle ex ante asamasmin, her bir kurumun kendi bilinyesindeki kontrol6rleri
araciligiyla yiiriitiilmesi gerektigine vurgu yapilmaktadir.

Goriildugi tizere iki farkl yaklasim, birbirinden tamamiyla farkh iki kamu i¢
mali kontrol sistemi arz etmektedir. Tiirkiye’de uygulanan sistem ise ikinci
yaklasima daha yakindir.

Avrupa lilkelerinde dis denetim konusuna geldigimizde; dis denetimin kamusal

hesap verme sorumlulugu baglaminda ©nemi Ingiltere’de Sayistay, Denetim

41



Komisyonu, Iskogya Denetim Kurumu ve Kuzey Irlanda Denetim Ofisi’nin
olusturdugu Kamu Denetim Forumu tarafindan hazirlanan “Kamu Denetiminin
(D1s Denetimin) Prensipleri”!!® baslikli dokiimanda vurgulandigi gibi,” Dis denetim
hesap verme sorumluluk zincirinde énemli bir halkadir. Dis denetim, hem kaynak
saglayan secilmis ya da atanmig kisilere yonelik olarak yukari dogru ve hem de
tiikketicilere, yararlananlara, vergi miikelleflerine ve kamuoyuna yonelik olarak disa
dogru hesap verme sorumlulugunu giiclendirmektedir.” Uluslararas1 Muhasebeciler
Federasyonu (IFAC) Kamu Sektorii Komitesi tarafindan hazirlanan “Kurumsal
Yonetisim: Yonetim Kurulu Perspektifi” baslikli bir dokiimanda'!' hesap verme
sorumluluk ¢evriminin “genellikle, yiiksek denetim kurumunun ilgili kurumda
inceleme yaparak rapor hazirlamasi, bu raporun yasama tarafindan incelenmesi,
yasamanin yiirlitmeye tavsiyelerde bulunmasi ve yiiriitmenin cevap vermesi seklinde
dort adimdan” olustugu belirtilmektedir.

Avrupa iilkelerinde denetim konusunda i¢ denetim, kamu kuruluslarinin kendi
blinyelerinde veya bas yOneticinin hiyerarsik yetki alam i¢inde bulunan teftis
kurullar1 vasitasiyla yapilan teftistir. Dis denetim ise kamu kuruluslarinin kendi
bilinyelerinde bulunan teftis kurullarnm, o kamu kurulusunun teskilat yapisi
disinda bulunan yani kendileri ile ayni hiyerarsik yapi igerisinde olmayan baska
kamu kuruluslarini denetlemesidir. Avrupa iilkelerinde i¢ ve dis denetim konular1
son donemde 6ne c¢ikmakla beraber, Ozellikle yolsuzluklarla miicadele anlaminda
ve de kurum i¢i hiyerarsik bagin saglamligini devam ettirmek anlaminda teftis
kurullar1 varligini siirdiirmektedir.

Anglo-Sakson yonetim gelenegine sahip olup Avrupa Birligi lilkeleri arasinda
yer alan Irlanda’da denetim Parlamento(Oireachtas) tarafindan yapilan denetim,
parlamento adina kamu gelir ve giderlerini bir hesap mahkemesi olarak denetleyen
Sayistay, yolsuzluk denetimlerini yerine getiren yiiksek mahkeme statiisiinde
bulunan Sorusturma Komisyonlar: bulunmaktadir.

Avrupa Tllkeleri arasinda yolsuzluklarla miicadele konusunda deneyim sahibi

olan Italya’da mali denetim 1939 yilinda kurulan Ekonomi ve Maliye

110 pyblic Audit Forum (PAF): The Principles of Public Audit, http://www.public-audit-
forum.gov.uk/popa.htm.

11 Bu dokiiman, Sayistay denetgileri tarafindan 2004 yilinda ¢evirisi yapilarak yayimlanmaistir.
Ceviri i¢in bakiniz; http://www.sayistay.gov.tr/yayin/yayinicerik/aras36Kamusal Y onet.pdf.
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Bakanligi’na hiyerarsik orgiitlenme disinda bagh olarak kurulmus olan Kamu
Mali Denetim Birimi (Servizi Ispettitivi di Finanza Pubblica — S.L.FiP)
tarafindan yapilmaktadir. Temel gorevleri, teftis, inceleme ve yasalara uygunluk
denetimi yapmak olan bu birim kurumlar arasinda, merkezi bir denetim
koordinasyon gorevi yiiriitmektedir.'!?

Tirkiye’nin idari sistem olarak orgiitlenmesinde esas aldig1 Kita Avrupasi
iilkelerinden Fransa’da denetim bakanliklar biinyesinde bulunan teftis kurullar:
tarafindan yapilmaktadir.

Fransa’da parlamento adina kamu harcamalarmin en iist hesap mahkemesi
olarak denetimini yapan merkezde ve bolgelerde oOrgiitlenmis Sayistay
bulunmaktadir.!'® Sayistay, denetimine tabi birimlerde uygunluk, yonetim denetimi
yapar, parlamento ve hiikiimete gorev alaniyla ilgili gerekli destegi verir.

Sayistay gerek idare gerekse de yasamadan bagimsiz bir birimdir. Bu
bagimsizlik sahip oldugu mahkeme statiisii, baskanin gorev siiresi boyunca
gorevde kalma hakki ve kendi c¢aligma programimi kendisinin belirlemesiyle
giivence altina alinmaktadir.

Sonu¢ olarak Fransa’da denetim, son donemde kamu yonetiminde yapilan
yeniden yapilandirma caligmalari neticesinde Onemini arttirmis ve amaca doniik,
islevsel bir yapiya kavusmustur.

Ingiltere’de denetim konusundaki hassasiyetini her dénemde oldugu gibi son
donemde de korumaktadir. Ingiltere’de Kamu Reformu ¢alismalar1 ve vatandasa
odakl1 hizmet anlayisi1 ¢ercevesinde son birkag yilda denetim fonksiyonundan daha
fazla yararlanilmasi ve bu fonksiyonun daha etkili hale getirilmesi yOniindeki
cabalar yogunlagsmistir.

Ingiltere Kamu Hizmetleri Reform Ofisi’nin “Hiikiimetin Kamu Hizmetleri
Denetim Politikas1” baslikli dokiimaninda; “Kamu parasinin ve kamu hizmetleri
sunumunun 0zel hesap verme sorumluluk bigimleri ve standartlar1 bulunmaktadir.
Denetim mekanizmasi kamu hizmetlerinin gelistirilmesine 6nemli 6lgiide katk1
saglar ve kamu kaynaklarinin sevk ve idaresi hususunda giivence verir” denilmekte

ve Ingiltere Hiikiimeti'nin “bu politika belgesiyle, halka giivence verilmesinde ve

12 Uluslararas: Teftis Standartlar1 ve Ulke Uygulamalar1, http://www.tesev.org.tr/etkinlik/bol3.doc.

13 ALPTURK Giil ve AKBULUT Erol: “Fransiz Sayistay1”, Sayistay Dergisi, 12 (Nisan-Haziran
1993), 5.17-31.
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kamu hizmetlerinin gelisimine destek saglanmasinda kullanict odakli ve etkinlik
hedefli bir denetim duydugu giiveni” acikladigi vurgulanmaktadir. Bu Politika
Belgesinde denetimin bir dis inceleme/gdzden gecirme (external review) oldugu
belirtildikten sonra, denetim; hizmet verenlerden (service providers) bagimsiz
olarak yapilmasi, hizmetlerin giivenli (safe) ve gerektigi (proper) bigimde
sunulduguna dair bakanlara (ministers) ve kamuoyuna giivence vermesi,
hizmetlerin iyilestirilmesine katki saglamasi, kamuoyuna rapor sunmasi, harcanan

paraya degmesi geregine isaret edilmektedir.''*

3.AMERIKA BIiRLESIK DEVLETLERINDE DENETIM
ABD’de kamu yonetiminin denetimini, hem federal devlet hem de federe

devletler agisindan degerlendirmek dogru olacaktir. Amerika Birlesik Devletleri
Sayistayi, Birlesik Devlet yonetiminin yasama boliimii igerisinde yer alan bagimsiz
bir kurumdur. Genellikle “Kongrenin Inceleme Kolu” olarak bilinen Sayistay’in
amaci, Amerikan halkinin menfaatleri dogrultusunda Federal yonetimin hesap verme
sorumlulugunun giiclendirilmesine ve performansinin gelistirilmesine yardimci
olmaktir. Bu hedefler dogrultusunda Sayistay vergi miikelleflerinden toplanan
vergilerin nasil harcandigini inceler. Yasa yapicilara ve kurumlarin iist yoneticilerine
federal yonetimin daha iyi caligmasini saglamak Ttizere 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.
Amerika Birlesik Devletleri, yerel yonetimlerin denetimi agisindan Ornek
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 tamiyan iilkeler
arasinda en Onlerdedir. Federal devlet yapisi, yerinden yonetim anlayigini biitiin
yonetim mekanizmasina hakim kilmistir. Bundan dolay1 iilkede, yerel yonetimlerin,
tiirleri, organlari, gorevleri, personeli ve maliyesi gibi konularda bir 6rneklik

mevcut degildir.

"4 YORUKER Sacit: a.g.m.
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4.DENETIMIN DUNYADAN UYGULAMA ORNEKLERI

4.1.Genel Bilgiler

Diinya {iizerindeki tlkelerin tarihsel, toplumsal, hukuksal, kiiltiirel, beseri vb.
acilardan sahip olduklar1 farkliliklar idare sistemlerine de yansimaktadir. Yeryiiziine
yayilmis olan lilkeler kendi realitelerine ve kendi 0zgiin ihtiyaclarma gore, kendi

yapilarma uygun denetim mekanizmalar1 olusturmuslar ve olusturmaktadirlar.

4.2.Baz1 Ulke Uygulamalar

4.2.1.Cin

Cin’de bir Denetim Bakani bulunmaktadwr. Bu bakan ayni zamanda Cin
Komiinist Partisinde 6nemli bir makama sahiptir. Bolgesel ve yerel yonetimler dahil
tim hiikiimet aygitin1 denetleyebilmektedir. Asil gorevi yolsuzluklarin 6nlenmesidir.

Bilgi kaynagmni ise vatandaslarimn sikayetleri olusturmaktadir.''s

4.2.2.Japonya

Japonya’da Yonetim ve Koordinasyon Ajansmin parcasi olarak Idari Teftis Ofisi
vardir. Bir bakanm baskanlik ettigi ofis Japonya’ya 6zgii “Idari Danisma Sisteminin”
bir unsurudur. Bu sistemde kamu kurum ve kuruluslar1 ile sikintilar yasayan
vatandaglara yardim etmek gorevlendirilen bes binden fazla danisman yer

almaktadir.''®

4.3.Uluslararasi1 Kuruluslarin Uygulamalan

4.3.1.Birlesmis Milletler

Birlesmis Milletler teskilatinda denetim, i¢ Gézetim Hizmetleri Ofisi (Office Of
Internal Oversight Services) tarafindan yapilmaktadir. Bunun disinda Birlesmis
Milletlerde; BM orgiitii biinyesinde olmadan bagimsiz olarak c¢alisan ve Genel
Kurula karst sorumlu olan Sayistay fonksiyonu goren bir dis denetim organi olan
Denetciler Kurulu (Board Of Auditors); ayrica bagimsiz olarak ¢alisan, Genel kurula
karst sorumlu olan tiim Birlesmis Milletler sistemini denetleyen ve c¢ok genis

yetkileri olan Birlesik Teftis Birimidir (Joint Inspection Board).!!”

115 Tbrahim Kapaklikaya, Ombudsmanhk sistemi: Diinyadan Ornekler ve MEWA Ombudsmani igin
Oneriler, http://www.ibb.gov.tr/sites/teftiskurulu/Pages/Haber.aspx?hid=158

116 Kapaklikaya, a.g.m

17 Degirmencioglu, a.g.m. s.36-37
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Denetgiler Kurulu ve Birlesik Teftis birimi bagimsiz olarak calismakta ve dis
denetim yapmaktadirlar. I¢ Gozetim Hizmetleri Ofisi ise, BM teskilat1 biinyesinde i¢

denetim yapmaktadir.

4.3.2.Diinya Bankasi ve Milletleraras1 Para Fonu (IMF)

Bagkana bagli bir “i¢ denetim birimine” sahip olan Diinya Bankasinda 1994
yilinda fcra Direktdrleri Kuruluna baglh bir “teftis kurulu” (Inspection Panel)
olusturulmustur. Milletlerarasi Para Fonunda (IMF) I¢ Denetim Ofisi “I¢ Denetim ve

Teftis Ofisine” (Office of Internal Audit and Inspection) déniistiiriilmiistiir.''8

S.Ti:JRKiYE’DEKi VE AVRUPA BIRLiGi ULKELERINDEKI
DENETIMIN KARSILASTIRILMASI

Ic denetim uygulamalar1 bakimindan iilkeler arasinda biiyiikk farkliliklar
goriilmektedir. Bu konuda Avrupa iilkeleri arasinda iki geleneksel yaklasim
mevcuttur. Bunlar merkeziyetci yaklasim ve ademi merkeziyetci yaklasimdir. Bu
yaklagimlardan, Napolyon Kanunlar1 geleneginden hareket eden ve {iglincii taraf
“ex-ante” (harcama oncesi) olarak adlandirilan Fransa, Portekiz ve Ispanya gibi
iilkelerde goriilen yaklasima karsilik; Hollanda ve Ingiltere gibi iilkelerde
uygulanan sorumlulugun yonetime ait oldugu yaklasim bulunmaktadir.

Merkezi model, 5018 sayili yasa yiiriirliige girmeden oOnce, lilkemizde de
uygulanan modeldir. Bu modelde Maliye Bakanlig1 biit¢eyi hazirlamakla kalmaz,
kendi personeli olan sayman ve biitce dairesi baskani gibi unvanlar1 olan personeli
diger bakanliklara yerlestirmek suretiyle harcama Oncesi kontrol yapar. Bu yapida
i¢c denetim yine Maliye Bakanligi personeli olan Maliye Miifettisi, Muhasebat
Kontrolorii gibi unvanlardaki personel tarafindan yapilir.

Ademi merkeziyet¢i yapida her bakanlik kendi biitcelerinden harcama
yapilmasi ve harcama sirasinda gerekli kontrol ve giivenlik dnlemlerini almaktan
tiimiiyle sorumludur. Bu yapida i¢ denetim, her bakanligin kendi biinyesinde yer
alan denetim elemanlar1 tarafindan kaynaklarmn etkili, ekonomik ve verimli bir
sekilde kullanilmasmi saglayacak, yasal uygunluk ve enformasyon teknolojisi
denetimlerini de kapsayacak sekilde yapilir.

Bunlar disinda Almanya’da oldugu gibi i¢ ve dis denetim fonksiyonlarmin

birlestirilmesini kapsayan karma modeller de vardir. Bu modelde; i¢ denetim kamu

118 Bilal Yiicel, Gelismis Ulkelerde Teftis Kurullar1 Koruma Altinda
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kuruluslarinin kontrol sistemlerinin bir parcasi olmak yerine dis denetimin pargasi
olarak goriiliir. I¢ denetim elemanlarinmm kadrolar1 calistiklar1 kurulusta
bulunmasina ragmen, Federal Denetim Mahkemesinin (Sayistay) gozetimi altinda
teknik ve mesleki yol gostermesiyle denetim yapar ve dogrudan bu yiiksek
mahkemeye rapor sunar. Bu modelde geleneksel i¢ denetim roliinden ziyade
harcama Oncesi 6n denetim rolii ifa edilir.

Isve¢ modelinde “Isve¢ Denetim Ofisi” (Sayistay) Maliye bakanlhigi
blinyesinde merkezi devlet yapisinin bir pargasi olarak yer alir. Bununla birlikte
yonetimden tamamen bagimsiz olarak inceleme konularini segme ve rapor yazma
gibi tam bagimsiz olarak faaliyet gOsterir. Bu birimin baskani Genel miifettis
unvanini tagir ve Bakanlar Kurulu tarafindan alt1 yillik bir siire i¢in seg¢ilir.

Tiirk Sayistay’inin hali hazirdaki yapis1 Fransiz Sayistay’ina benzemekle
birlikte, baz1 farkliliklar da bulunmaktadir. Tiirkiye’de Fransa’da oldugu gibi Bolge
Hesap Mahkemeleri bulunmamaktadir. Bu durumun dogal sonucu olarak,
Sayistay’imizin  denetleme alan1 her ne kadar genis de olsa yeterlilik
gosterememektedir. Ayrica bu durum, Tiirkiye’nin bu anlamda daha merkezi
oldugunu gostermektedir.

Tirk denetim sistemini ¢cagdas denetim sisteminden uzaklastiran bazi 6zellikler
asagida swralanmistir. Siralanmis olan bu Ozellikler ayn1 zamanda Avrupa Birligi
iilkelerindeki denetim sistemi ile farklarimizi ifade etmektedir:

-Denetim birimlerinin bir kismi, en {ist amire veya yOnetim kademesinin en
iistiine, bir kismi ise alt kademe yoneticilerine baghdir (Amire bagl olma ve emirle
is yapma ve idareye tabi olma esast).

-Denetim elemani onay veya gorevlendirme uyarinca is yapabilmektedir.
(Gorevler amirden onay almmarak veya amirce gorev verilerek yapilabilir).

-Denetim, idarelerin tiim karar ve islemleri lizerinde degil, tekil islemler
bazinda yiiriitiilmekte, faaliyetler bir biitiin olarak degerlendirilmemektedir.

-Denetim, sistematik ve siirekli degil, kismi ve belirsiz zamanlidir.

-Denetim ¢iktilar yerine girdiler lizerine odaklanmaktadir (YOnetimlerin amag
ve hedeflerine ne 6l¢giide ulastigini degil hangi iglemleri ne 6lgiide dogru yaptigini
ele alir).

-Denetim giivencesi vermemektedir (Ugiincii kisilere ve kamuoyuna denetimi
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altindakiidarenin faaliyetlerinin ve maliraporlarmin dogrulugunu garanti etmez ve bu
yonde sorumluluk iistlenmez).

-Denetimler risk analizleri esas alinarak belirlenmis konular {izerinde degil,
tesadiifi veya verilen gorev lizerinde yogunlagmaktadir.

-Denetim esas itibariyle hata bulmak {izerine yogunlastigindan cezalandirici
ozellik tasir. Bazen hatali veya siibjektif yaklagimlar sonucu telafisi gii¢ sonuglar
meydana gelebilmektedir. Bu nedenlerle denetim, kacmilan ve istenmeyen bir
durum olarak ortaya ¢ikmaktadir.

-Denetim raporlarmin diizenlenmesi ve igleme tabi tutulmasi zaman alic1 ve
cok asamali prosediire tabidir. Denetim ve sorusturma raporlari denetim
elamanmnin birden ¢ok 1is iistlenmesi, yazimda ve belgelendirmedeki zorluklar
nedeniyle ¢cok uzun bir zamanda (6 ay, bir y1l, iki y1l gibi) hazirlanabilmektedir.

-Denetim sonuglar1 kamuoyuna acik degildir (Teftis, denetim ve sorusturma
raporlar1 gizlidir).

-Mali denetim, bagimsiz ve uzmanhiga dayali olarak yiiriitilmemektedir.
Maliye Bakanlhiginin mali denetimdeki rolii agik olarak tanimlanmamistir. Kimlerin
mali denetim yapacagi kanunlarda agik olarak belirtilmemistir.

-Teftis kurullar1 ve denetim birimlerinin kendi aralarinda ve bunlarla dis
denetim organi arasinda herhangi bir koordinasyon yoktur. Hatta aym1 Bakanlik
icerisindeki denetim birimleri arasinda dahi koordinasyon, igbirligi ve iletisim
yoktur.

-Denetim birimleri arasinda yetki ve goOrev g¢akismasi nedeniyle miikerrer
denetim yapilmaktadir.

-Miifettis, Kontrolor ve diger denetim elemanlarmin statiileri, gorev tanimlari
ve bagimsizliklar1 acik olarak belirlenmemistir.

-Denetim elemanlarinin idari goreve gegisi belli esaslara baglanmamis
oldugundan teftis kurullar1 ve denetim birimleri idareye gecis araci olarak
goriilmektedir. Diger taraftan pasif gorev adina ve cezalandirict mahiyette idareden
bu kurullara atama yapilabilmektedir. Bu nedenlerle meslek ve mesleki bagimsizlik
zarar gormektedir.

-Denetimler standartlara ve Onceden hazirlanan rehberlere uygun olarak

yuriitilmemektedir. Denetim birimi kendi mesleki egitim ve teamiillerine gore
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hareket etmektedir.

-Denetim elemanlari, yetki, statii, wunvan ve Ozlik haklar1 yoniinden
birbirinden farklilastirilmistir. Bu nedenle c¢akisma ve c¢atismalar meslege ve
iilkeye zarar verecek boyutlarda olumsuz bir rekabete yol agmaktadir.

-Denetim birimleri, idarenin hiyerarsik yapisina paralel bir yetki ve statiiye
tabi kilindigindan, denetim elemanlar1 arasinda hiyerarsik bir yap1i ve denetimde
miikerrerlik ortaya c¢ikmakta, yetki ve statii karmasasi yasanmakta, birimler
arasinda meslek ve unvan taassubu artmakta ve bunlarin sonucunda da denetimin
bagimsizlig1 ve sayginlig1 zedelenmektedir.

-Siyasi ve idari amirlere baghlik ve onlardan emir alma nedeniyle denetim
sistemi siyasi baski ve yoOnlendirmelere aciktir. Bazi glivencelere karsin siyasi

amaglar dogrultusunda kullanilma veya baski gorme riski yiiksektir.
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DORDUNCU BOLUM

TURKIYE’DE DENETIMIN YENIDEN YAPILANDIRMASI
CALISMALARI, TEFTI$ SISTEMININ YAPISAL SORUNLARI VE
COZUM ONERILERI

1.YENIDEN YAPILANDIRMA CALISMALARI

1.1.Denetim Sisteminin Yeniden Yapilandirilmasi
Kamu hizmeti kavraminin nitelik ve kapsamimin de§ismesine paralel olarak

denetim olgusunun kapsami da giin gectikce degisime ugramakta yeni boyutlar
kazanmakta dolayisiyla da Tirk Kamu YOnetiminde denetim sisteminin yapisi,
isleyisiyle ilgili sorunlar giderek ¢esitlenmekte ve artmaktadir.!"

Bu durum sonrasinda denetim sistemlerinin ihtiyaglara cevap verememesi de
yeniden diizenleme ¢alismalarini karsi konulmaz bir ihtiyag haline getirmistir.
Denetim sistemleri iyilestirme, yeniden diizenleme c¢aligmalariyla varliklarini
stirdiirmektedir.

Kamu yonetiminde gergeklestirilen yeniden yapilanma siirecinin kurumsal
anlamda iki temel ayagi vardir. Birincisi, yeniden yapilanmanin kapsamina vurgu
yapmak iizere devletin rolii ya da isleyisinin ne olacagna iliskindir. ikincisi de,
yontemle ilgili olan rollerin gergeklestirilme bigimidir. '?°

Ekonomik, politik ve kiiltiirel kuramlarin koklii degisimi yaninda bu alanlar igin
gecerli oldugu varsayilan diisiince bigimleri ya da paradigmalarin donlistimi
anlamina gelmekte olan yeniden yapilanma siireci zamanla bir zorunluluk olmustur.

Kamu yonetiminin kiigiilmesinin giindeme geldigi; kamu yonetiminin tiim
faaliyetlerinde devletin, esas olarak kamuya degil miisteriye hizmet gétiirecegi; kamu
yoneticilerinin de 6zel isletme yoneticisi gibi davranmasi gerektigi diislincesi de
giiniimiiz ydnetim anlayislarinin siradan sdylemleri haline gelmistir.'?!

Y 6netim alaninda iilkenin ¢aga ayak uydurmasini geciktiren, kamu hizmetlerinin
hizli, verimli, etkin ve ekonomik bir sekilde yerine getirilmesini engelleyen, halkin
yonetime katilma ve katkida bulunma olanaklarin1 olduk¢a kisitlayan bir sistemin

hakim oldugu anlasilmistir. Dolayisiyla 21.yiizyilin perspektifinde bilgi toplumuna,

19 SARAN, U,, a.g.m., 5.968.
120 ULUG, Yonetimde Yeniden Yapilanma..., s.5.
2l SAYLAN, a.g.m., 8.575,588.
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yiiksek teknolojiye, kiiresellesen ekonomiye, demokratik, katilimci, tiretken yonetim
sistemine gegisi saglayacak bigcimde sistemin yeniden yapilandirilmaya'?? gereksinim
duydugu kanaatinin sonrasinda yeniden diizenleme ¢alismalar1 yonetimlerin 6nemli
gbzdeleri arasinda yer almistir.

Kamu yoOnetiminde yeniden yapilanma, reform, reorganizasyon ve benzeri
sOylemlerin temelinde yer alan “tepeden-kokten miidahale” ya da “doktor-hasta”
modelleri yerini “kamu yOnetimi biitiin halinde kendi kendini nasil yenileyebilir?”
yaklasimma birakmustir. '??

Bir zorunluluk olarak algilanan yeniden yapilandirma siirecinin amaci;
toplumsal refahi arttirict yonde, toplumsal istemleri daha etkili olarak hayata
gecirebilmektir. Bunun i¢in de kamu yOnetimini giiclendirmek daha etkili, verimli
kilmak gerekmektedir. Bu sekilde insan giiclinden, mekandan, donanimdan ve
finansman kaynagindan optimal yarar saglayabilecek bir yaklasim izlenmis
olacaktir.'?*

Tarih boyunca yonetimin daha verimli ve etkin olmasmi saglamak amaciyla,
tyilestirme c¢alismalar1 yapilmistir. Uzun bir yonetim deneyimine, kendine 0zgii
yonetim yapisina sahip olan, Osmanli Devletinde de bu anlamda c¢esitli iyilestirme
calismalar1 gerceklestirilmistir.

Osmanli Devleti’ndeki ilk iyilestirme ¢alismalar1 “devlet adamlarma 6giitler” ve
“devletin nasil kurtulacagr” diisiincesi etrafinda gelismistir. Lale devri ile baslayan
modernlesme hareketleriyle bati tipi rasyonel biirokrasiye gec¢is arayiglart hiz
kazanirken, imparatorlugun son ddénemlerine damgasini vuran islahat anlayisi,
imparatorlugun yikilisina degin dnemini korumustur.'?

Tirk Denetim Sisteminin yeniden yapilandirilma siirecine bakildiginda, kamu
yOnetim sisteminin yapilandirilmast ile baglantili oldugu goriilmektedir. Ulkemizin,
icinde bulundugu ekonomik ve sosyal kosullara bagl olarak kaynak kullanimi ve
yasa olusturma ve uygulamayla ilgili ¢esitli sorunlar1 bulunmaktadir. Kamu yonetim

sistemimiz ve bu sisteme bagli, onun bir alt sistemi olan denetim de dogal olarak

122 GUNEL, a.g.m., 5.23.

123 PEKER, a.g.m., s.5.

124 ULUG, Feyzi, “Yonetimde Yeniden Yapilanma ve Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasaris1 Uzerine
Elestirel Bir Bakis”, Amme Idaresi Dergisi, Cilt No 37, Say1 1 (Mart), s.3, 2004.

125 MULKIYELILER BIRLIGI, Kamu Yoénetimi Temel Kanun Tasarisi Miilkiye Goriisii,
MULKIYELILER BIRLIGI, Ankara, Mayzs, s.1, 2004.
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yonetim sisteminden ayri diisliniilemez. Kamu yonetimi nasil iginde yer aldigi
ekonomik ve sosyal sartlarin etkisi altinda kaliyorsa denetim sistemi de olumlu ve
olumsuz yanlariyla kamu yonetim sisteminin ayrilmaz pargasi olarak onun etkisi
altinda kalmaktadir.

Kamu yonetimini degisime yonelten genel nedenler arasinda en belirgin olani
kamu agiklaridir. Kamu harcamalarinin biitgeye getirdigi yiik ve bunun mali sistemde
yarattig1 sikitilar daha etkili bir kurumsal yapiya olan gereksinimi ortaya
¢ikarmistir. Ozellikle Tiirkiye nin uluslararasi finans kuruluslarina olan dis borglar:
ve bu kuruluglar1 temsil eden IMF, Diinya Bankasi gibi kuruluslarin, kamu agiklarini
daraltma yoniindeki baskilar1 sonrasinda bu gereksinim olusmustur.!2¢

Tiirk Kamu Yo6netiminin sorunlarini gidermek amaciyla girisilen bir¢ok reform
hareketi bulunmaktadir. Bunlar arasinda ilk olarak, 1949 yilindaki Neumark Raporu,
1951 yilindaki Barker Raporu ve 1962-1963 yil araligmi kapsayan donem i¢inde
yapilan ve kamu yOnetiminin iyilestirilmesi asamasinda gerceklestirilen ilk ciddi ve
kapsamli ¢alisma olarak bilinen MEHTAP (Merkezi Hiikiimet Teskilat1 Arastirma
Projesi) Raporu akla gelmektedir.

Yeniden diizenleme anlaminda yapilan 6nemli ¢aligmalardan bir digeri de,
TODAIE tarafindan ilki 1966 yilinda diizenlenen ve daha sonra geleneksellesen
Teftis Hizmetlerinin Gelistirilmesi Semineri'dir. Bu seminerler ile denetim sorunlar1
tim kamu kuruluslar1 agisindan genel ve kapsamli olarak belirlenmeye c¢alisiimis,
denetim sisteminin sorunlarina ¢dziim bulma yoluna gidilmistir.'?’ Sonrasinda ise
1971 yilinda diizenlenen Idari Reform Danisma Kurulu Raporu - Idarenin Yeniden
Diizenlenmesi Ilkeler ve Oneriler ile 1991 yilinda diizenlenen Kamu Y&netimi
Arastirmasi (KAY A) Genel Raporu akla gelmektedir.

Tirk Kamu YoOnetimini iyilestirmeyi amaglamis olan yeniden diizenleme
calismalar1 yillik programlarda ve hiikiimet programlarinda genis capta ele
alinmasma ve bu g¢aligmalar bir takim yararlar saglamis olmasina karsin, genel

anlamda uygulamada ayn1 oranda basar1 saglanamamustir.'?®

126 ULUG, Yonetimde Yeniden Yapilanma... , s.1,2.
127SARAN, U, a.g.m., 5.967.
128 AKIN, a.g.m., s.81.
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1.2.Yasalasmayan 5227 Sayih Kamu Yénetiminin Temel fIlkeleri Ve
Yeniden Yapilandinlmasi Hakkinda Kanun’un Denetim Ag¢isindan
Degerlendirilmesi

5227 sayili kanunun ilk maddesinde kanunun amaci agiklanmis olup bu amag;
katilime1, saydam, hesap verebilir, insan hak ve ozgiirliiklerini esas alan, bir kamu
yonetiminin olusturulmasi, kamu hizmetlerinin adil, siiratli, kaliteli, etkili ve verimli
sekilde yerine getirilmesi i¢in merkezi idare ile mahalli idarelerin goérev, yetki ve
sorumluluklarmin belirlenmesi; merkezi idare teskilatinin yeniden yapilandirilmasi,
kamu hizmetlerine iliskin temel ilke ve esaslarin diizenlemesi seklinde agiklanmistir.

Kanun genel gerek¢esinde 21.yiizyillda kamu yOnetiminin dayanmasi gereken
temeller ve ilkeler saydamlik, hesap verilebilirlik, etkililik, verimlilik olarak
siralanmis ve belirsizligi, ayrimciligi giderecek sekilde hukuka dayali bir yonetim
yapisinin var olmasi istenmistir.

Kanunun 38.maddesinde denetimin tanimi yapilmistir. Denetim; kamu kurum ve
kuruluglarmin faaliyet ve islemlerinde hatalarin 6nlenmesine yardimci olmak,
calisanlarin ve kuruluslarin gelismesine, yonetim ve kontrol sistemlerinin gecerli,
giivenilir ve tutarlhi hale gelmesine rehberlik etmek amaciyla; hizmetlerin siire¢ ve
sonuglarmi mevzuata, 6nceden belirlenmis amac ve hedeflere, performans dlgiitlerine
ve kalite standartlarma gore; tarafsiz olarak analiz etmek, karsilastirmak ve 6lgmek;
kanitlara dayali olarak degerlendirmek, elde edilen sonuglar1 rapor haline getirerek
ilgililere duyurmaktir. seklinde tanimlanmustr.

Kanun ile denetimin amac1 rehberlik, egitim ve danigmanlik olarak belirlendigi
icin asil olarak hatalar ortaya ¢ikmadan dnlemek, iyi uygulamalar1 yayginlastirarak
kamu yOnetiminin sistem ve siireclerinin gelistirilmesini saglamak ve caliganlari
gelistirmekle ilgilenmesi gerekli goriilmiistiir.

Ayrica kanunun 39. maddesinde denetimin kapsami yeniden ele alinmis kamu
kurum ve kuruluslarnin i¢ ve dis denetimi; hukuka uygunluk, mali denetim ve
performans denetimini kapsar seklinde ifade edilmistir. Bu yaklagimiyla kanun, YKY
anlayis1 dogrultusunda, 3E formiiliinii benimsenmis ve yOnetimin bu felsefe ile
islemesini saglamayr amaglamistir. Performans denetimi baglaminda; ydnetimin
biitlin kademelerinde gerceklestirilen faaliyet ve programlarin planlanmasi,
uygulanmast ve kontrolii asamalarinda ekonomikligin, verimliligin ve etkililigin,

denetlenmesini ifade eder denilmistir. Performans denetimine gegilebilmesi igin
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oncelikle kamu yOnetiminin isleyisinin hukuka uygun olmasi gerekir. Bu noktada
hukuka uygun hareket etmeyen yOnetimin, performans denetimini 6n plana
cikarmasi, Tiirkiye’de yapilan yolsuzluklarin {izerinin 6rtiilmesinden baska bir amaca
hizmet etmeyecektir. Ayrica performans denetimi, hukuki denetimin alternatifi degil,

onun tamamlayicis1 konumundadir. '

Ozellikle kanunun hazirlik siirecinde, yeniden yapilanmanim kapsam acisindan
farkli secenekler iizerinde calisilmadigi ve dogrudan yerellesme ilkesi {izerine
yogunlasildig1r goriilmektedir. Biitiin olarak ele alindiginda ise Tirk Kamu
Yonetiminin merkezi Orgiitsel yapisina ve yonetim gelenegine karst koklii bir
yerellesme projesi i¢ine girildigi goriilmektedir. Kanun mevcut sekliyle Tiirkiye nin
yonetim bi¢imini temelden degistirecek bir anlayis liriinii olma 6zelligi tagimaktadir.
Durumsal kosullarm yok sayilmasi ise, projenin kendi i¢ celiskisidir. Bu nedenle de
kanunun siradan bir reform olarak ele alimmamasi gerekmektedir. '

Kanunla olusturulan denetim sistemi kisilerin denetlenmesi yerine is, siire¢ ve
sonuglarin denetlenmesini benimsemistir. 40.madde ile i¢ ve dig denetim yapmaya
yetkili kisi ve kuruluslar agiklanmis; i¢ denetimin kamu kurum ve kuruluslarin kendi
yoneticileri veya kurumun iist yOneticisinin gorevlendirecegi i¢ denetim
elemanlarinca, dis denetimin de Sayistay tarafindan yapilacagi veya yaptirabilecegi
belirtilmistir.

Kanunla Tirk yonetim sisteminde geleneksel bir denetim mekanizmasi olan
teftis kurullar1 ve denetim birimlerinin kaldirilmas: diisiiniilmiistiir. Ancak idari
sistem i¢in bir giivence, usulsiizliik ve yolsuzluklara kars1 6nleyici bir fonksiyon,
organize suglarla miicadelede etkili bir arag olan teftis kurullarinin tasfiyesi yerinde
olmayan bir karar olarak algilanmalidir. 13! Teftis kurullarmin tasfiyesi sonrasmnda
ortaya ¢ikan bosluk doldurulamadiginda, biitiin taraflar 6zellikle kurumsal kiiltiir ve
toplumsal ¢ikarlar olumsuz etkilenecektir.

Kurumun saglikli ¢alismasinin giivencesi olan yasal yetkilerle koruma altia
alinmis, sorusturmaci birime olan ihtiya¢ ihmal edilemeyecek bir 6neme sahiptir. Bu
dogrultuda kanun ile denetimin sorusturma boyutu boslukta kalmistir. Kayirma ve

yolsuzluk dedikodularindan, uygulamalarindan gecilmeyen bir {ilkede, teftis

129 Maliye Miifettisleri Dernegi, a.g.m., s.46.
13 ULUG, Yénetimde Yeniden Yapilanma..., s.11.
31 MULKIYELILER BIRLIGI, a.g.m.,s.6,7.
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kurullarini tasfiye yoluyla kamu yonetim sistemini gerekli “profesyonel” korumadan
yoksun ve basibos birakmak; usulsiizlik ve yolsuzluktan, baska bir sonug
getirmeyecektir, '3

Teftis kurullartyla ilgili diizenlemenin gerekgesinde, etkili denetimin
yapilamadigi, denetimin tarafsiz olmadigi, kaynak ve maliyetlerin iyi kullanilmadig1
ve yolsuzluklarla gerektigi gibi miicadele edilemedigi dile getirilmistir. Bu
yetersizliklerin sebebi olarak da teftis kurullar1 sorumlu bulunmustur. Ancak
“denetimin denetimi” sartin1 gerekli kilmamak {izere, tasfiyenin Oncesinde teftis
kurullarinin denetim yapismin gozden gecirilmesi yarar saglayacak bir yaklagim
olabilir.

Nitekim sorun sadece kurumdan ibaret degildir onu isleten yaklasimda oldukca
onemlidir. Kurulacak sistemi isletecek olan yine insandir. Dolayisiyla denetim
alaninda gercek anlamda uzmanlasmis, yasalarin uygulanmasini iyi bilen, dis
etkilerden yasal gilivencelerle korunarak yansizligi saglanmis olan denetim
birimlerince denetlenmesinin, amaca hizmet edemeyecegini soylemek dogru
degildir.'** Dolayisiyla kurumun ve onu isletecek olan insan faktdriiniin bir arada
uyumla iglemesi basar1 i¢in asil gerekli olan unsurdur.

ABD’de, mevcut denetim sisteminde yer alan yolsuzluk ve usulsiizliiklerin
Oniine gecilememesi iizerine 1978 yilinda genel miifettislik sistemi kurulmus, yeni
kanunlarla da giliniimiize kadar teftis sistemi giiclendirilmistir. Yani gerekcede
belirtilenin aksine, ¢agdas denetim sisteminin i¢inde teftis kurullarina yer verilmis,
ABD ve AB iilkelerinin bir¢ogunda i¢ denetim, Sayistay denetimi ve 6zel denetim
kuruluslar1 yaninda giiclii teftis kurullar1 olusturulmustur.'3*

Geligsmis diinya deneyimlerine bakildiginda, yerinden yonetim ve yerellesme
yoniindeki egilimlere karsi durmanm elbette bir anlami yoktur. Ancak asil 6dnemli
olan bunun 6l¢iisiidiir. Merkezi yonetimin gorevlerini yerellestirmeden dnce hedef,
yerinden yonetim ilkesini daha cok etkinlestirmek olmalidir. Bu agidan, var olan
yerel yonetim modeli gelistirilmeli; saydamlik, katilimcilik, hesap verebilirlik gibi
cagm gerektirdigi yOnetim ilkeleri dogrultusunda isleyen bir yOnetim

olusturulmalidir. Tasra birimlerini ve bunlarm {irettikleri hizmetleri yerine gore

132 ULUG, Kamu Yénetimi Temel Kanunu..., s.118.
13 ULUG, Kamu Yénetimi Temel Kanunu., s.109.
13 MULKIYELILER BIRLIGI, a.g.m., s.5.
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belediye ya da 0zel yoOnetimlere aktarmak, sorunun karmasiklasarak bicim
degistirmesinden baska anlam tasimayacaktir. '3

Kamuoyu ile yeterli tartigma ve paylasim saglanmadan, uzmanlik diizeyinde bir
benimsenebilirlik alani yaratilmadan, “oldu-bitti” yaklasimi ile yonetim sistemine
yonelik atilacak adimlar, beklenmeyen sonuglarindan otiirli, hem yonetsel hem de
teknik acidan, etkili bir karar ve yoOnetim siireci ile bagdasmayan yapi
sergileyecektir.!3

Kamu yOnetiminin sorgulanmasi, bu dogrultuda tartigmalarin yasaniyor olmasi
daha saghkli ydnetim sistemi olusturmak acisindan gerekli bir unsurdur. Ilgili
toplumsal kesimlerin gorlislinlin alinmas1 ve ortak uzlasi ile genis kitlelerin
benimsedigi ve kabul verdigi bir yapilanmaya gidilmesi hem diizenlemelerin hayata

gecirilmesi hem de sonuglar1 agisindan memnuniyet verici olacaktir.

1.3.5018 Sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Kapsaminda
Denetim Fonksiyonu

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun konumuz agisindan énemi, Kamu
Yénetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi Hakkinda Kanun(Veto
edilen) ile denetim konusunda Ongoriilen ve literatiirimiize yeni eklenen i¢
denetim konusunda diizenleme getirmis olmasidir.

5018 sayili kanunun55’inci maddesinde, i¢ kontroliin tanimma yer verilmistir.
55’inci maddede; “I¢ kontrol; idarenin amaglarina, belirlenmis politikalara ve
mevzuata uygun olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
yiriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini, muhasebe kayitlarinin dogru ve
tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve yonetim bilgisinin zamanmda ve giivenilir
olarak Tretilmesini saglamak iizere idare tarafindan olusturulan organizasyon,
yontem ve siirecle i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller biitiiniidiir.”
seklinde tanimlanmustir.

Kamu mali yonetimini, planlanan ama¢ ve hedeflere ulasilmasi yolunda etkili
bicimde gerceklestirebilmek i¢in harcama sonrasinda yiiriitiilen i¢ denetim faaliyeti,
5018 sayili Kanunun 63, 64, 65, 66 ve 67’nci maddelerinde belirtilmistir.

63’ iincii maddede i¢ denetim faaliyeti tanimlanmustir. “I¢ denetim, kamu

135 ULUG, Yonetimde Yeniden Yapilanma..., s.25-27.
136 ULUG, Kamu Yo6netimi Temel Kanunu..., s.120.
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idaresinin ¢aligsmalarina deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin ekonomiklik,
etkililik ve verimlilik esaslarmma gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve
rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz ve nesnel giivence saglayan
danismanlik faaliyetidir. Bu faaliyetler, idarelerin yonetim ve kontrol yapilari ile
mali islemlerinin risk yOnetimi, yOonetim ve kontrol siireglerinin etkinligini
degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik, siirekli ve disiplinli bir
yaklasimla ve genel kabul gérmiis standartlara uygun olarak gerceklestirilir. I¢
denetim, i¢ denetciler tarafindan yapilir. Kamu idarelerinin yapisi ve personel sayisi
dikkate alinmak suretiyle, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun uygun goriisii
iizerine, dogrudan {ist yoneticiye bagli i¢ denetim birimi bagkanliklar1 kurulabilir.”

64’lincii maddede i¢ denetcinin gorev tanimi yapilmis ve i¢ denetgilerin
calisma usulleri hakkinda baz1 genel diizenlemeler yapilmistir. Bu diizenlemeler;

Kamu idarelerinin yillik i¢ denetim programi {ist yOneticinin Onerileri de
dikkate almarak i¢ denetgiler tarafindan hazirlanir ve iist yoOnetici tarafindan
onaylanir.

I¢ denetgi, asagida belirtilen gorevleri yerine getirir:

-Nesnel risk analizlerine dayanarak kamu idarelerinin yonetim ve kontrol
yapilarin1 degerlendirmek.

-Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmas1 bakimindan incelemeler
yapmak ve onerilerde bulunmak.

-Harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi yapma

-Idarenin harcamalarmin, mali islemlere iliskin karar ve tasarruflarmin, amac
ve politikalara, kalkinma planina, programlara, stratejik planlara ve performans
programlarinauygunlugunu izlemekve degerlendirmek.

-Mali yonetim ve kontrol siireclerinin sistem denetimini yapmak ve bu
konularda 6nerilerde bulunmak.

-Denetim sonuglar1 ¢ergevesinde iyilestirmelere yonelik 6nerilerde bulunmak.

-Denetim sirasinda veya denetim sonuglarina gore sorusturma acilmasmi
gerektirecek bir duruma rastlandiginda, ilgili idarenin en iist amirine bildirmek.

Ic denetci bu gorevlerini, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan
belirlenen ve uluslararas1 kabul gérmiis kontrol ve denetim standartlarma uygun

sekilde yerine getirir. I¢ denetci gorevinde bagimsizdir ve i¢ denetciye asli gorevi
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disinda higbir gorev verilemez ve yaptirilamaz.

I¢ denetgiler, raporlarin1 dogrudan iist yoneticiye sunar. Bu raporlar iist yonetici
tarafindan degerlendirilmek suretiyle geregi igin ilgili birimler ile mali hizmetler
birimine verilir. I¢ denetim raporlar1 ile bunlar iizerine yapilan islemler, dist
yonetici tarafindan en ge¢ iki ay iginde I¢ Denetim Koordinasyon Kuruluna
gonderilir.

I¢ denetginin nitelikleri ve atanmasi konusu ise Kanunun 65’inci maddesinde
anlatilmistir. Kanuna gore, I¢ denetgi olarak atanacaklarin, 657 sayili Devlet
Memurlar1 Kanununun 48’inci maddesinde belirtilenler ile asagidaki sartlari
tasimasi gerekir:

-lgili kamu idaresinin 6zelligi de dikkate alinarak I¢ Denetim Koordinasyon
Kurulu tarafindan belirlenen alanlarda en az dort yillik yiiksekdgrenim gormiis
olmak,

-Kamu idarelerinde denetim elemani olarak en az bes yil veya I¢ Denetim
Koordinasyon Kurulunca belirlenen alanlarda en az sekiz yil ¢alismis olmak,

-Meslegin gerektirdigi bilgi, ehliyet ve temsil yetenegine sahip olmak,

-I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunca gerekli goriilen diger sartlar1 tasimak.

Kanunda, kamu idarelerine i¢ denet¢i olarak atanacaklar, I¢ Denetim
Koordinasyon Kurulu koordinatorliiglinde, Maliye Bakanlhiginca i¢c denetim
egitimine tabi tutulur. Egitim programi, i¢ denet¢i adaylarina denetim, biitge, mali
kontrol, kamu ihale mevzuati, muhasebe, personel mevzuati, Avrupa Birligi
mevzuati ve mesleki diger konularda yeterli bilgi verilecek sekilde hazirlanir. Bu
egitimi basariyla tamamlayanlara sertifika verilir. I¢ denetci adaylar1 igin
uygulanacak egitim programinin siiresi, konular1 ve egitim sonucunda yapilacak
islemler ilediger hususlari¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan hazirlanarak
Maliye Bakanliginca ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenir.

I¢c denetgiler, bakanliklar ve bagl idarelerde, iist yoneticilerin teklifi {izerine
Bakan, diger idarelerde iist yoneticiler tarafindan sertifikali adaylar arasindan atanir
ve ayni usille gorevden alnir. I¢ denetgilerin kamu idareleri itibariyla sayilari,
calisma usul ve esaslar1 ile diger hususlar i¢ Denetim Koordinasyon Kurulunca
hazirlanarak, Maliye Bakanligmin teklifi iizerine Bakanlar Kurulunca ¢ikarilacak

yonetmelikle belirlenir.
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Kanun, kurulacak I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun hangi kuruma baglh
olacagmi, kimlerden olusacagini, yiiriitecegi gorevleri ve bunlar diginda Kurulla
ilgili baz1 benzeri konular1 66’nc1 ve 67 nci maddelerinde diizenlemistir.

66’inc1 maddede aciklandig1 iizere, Maliye Bakanhigina bagl I¢ Denetim
Koordinasyon Kurulu, yedi iiyeden olusur. Uyelerden biri Basbakanin, biri Devlet
Planlama Teskilat1 Miistesarliginin baghi oldugu Bakanin, biri Hazine
Miistesarliginin bagh oldugu Bakanin, biri I¢isleri Bakaninimn, baskani dahil iigii
Maliye Bakaninin Onerisi lizerine bes yil siire ile Bakanlar Kurulu tarafindan atanir.
Bunlarim 67°nci maddede belirtilen gorevleri yapabilecek niteliklere sahip olmasi
sarttir. Maliye Bakam tarafindan Onerilecek adaylardan birinin ekonomi, maliye,
muhasebe, isletme alanlarindan birinde doktora derecesine sahip 6gretim lyeleri
arasindan olmas1 sart1 aranir. Uyeler, bu siirenin sonunda yeniden atanabilirler.

Gerekli goriilen hallerde i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, oy hakki olmamak
kaydiyla teknik yardim almak ve danigmak amaciyla uzman kisileri de toplantilara
davet edebilir. Kurulun ¢alisma usul ve esaslar1 ile diger hususlar I¢ Denetim
Koordinasyon Kurulunun Onerisi tiizerine Maliye Bakanliginca ¢ikarilacak
yonetmelikle diizenlenir.

I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunda gdrevlendirilenlerin asli gorevleri devam
eder. Baskan ve iiyelerine, ayda dortten fazla olmamak {izere her toplant1 giinii
icin (3000) gosterge rakammin memur aylik katsayisiyla ¢arpimi sonucu bulunacak
tutar lizerinden toplanti ticreti 6denir.

67'nci maddede i¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun gorevleri belirtilmistir. I¢
Denetim Koordinasyon Kurulu, kamu idarelerinin i¢ denetim sistemlerini izlemek,
bagimsiz ve tarafsiz bir organ olarak hizmet vermek lizere asagidaki gorevleri
yurutur:

-I¢ denetime iliskin denetim ve raporlama standartlarini belirlemek, denetim
rehberlerini hazirlamak ve gelistirmek,

-Uluslararas1 uygulamalar ve denetim standartlariyla uyumlu risk degerlendirme
yontemlerini gelistirmek,

-Kamu idarelerinin denetim birimleri ile igbirligini saglamak,

-Yolsuzluk veya usulsiizliiklerin ortadan kaldirilmas: i¢in gerekli Onlemlerin

alinmasi konusunda Onerilerde bulunmak,
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-Risk iceren alanlarda i¢ denetgilere program dist 6zel denetim yaptirilmasi
icin kamu idarelerine 6nerilerde bulunmak,

-I¢ denetgilerin egitim programlarini diizenlemek,

-I¢ denetgiler ile iist yoneticiler arasinda goriis ayriligi bulunmasi halinde
anlasmazligin giderilmesine yardime1 olmak,

-Idarelerin i¢ denetim raporlarini degerlendirerek sonuglarini konsolide etmek
suretiyle yillik rapor halinde Maliye Bakanina sunmak ve kamuoyuna agiklamak,

- Islem hacimleri ve personel sayilar1 dikkate alinmak suretiyle idareler ile ilge
ve belde belediyeleri i¢in i¢ denet¢i atanip atanmayacagina karar vermek,

-I¢ denetgilerin atanmasina iliskin diger usulleri belirlemek,

-I¢ denetcilerin uyacaklar: etik kurallar1 belirlemek.

-Kalite giivence ve gelistirme programini diizenlemek ve i¢ denetim birimlerini
bu kapsamda degerlendirmek.

5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu, bu sekilde, “i¢
denetim”, “i¢ denet¢inin gorevleri”, “i¢c denet¢inin nitelikleri ve atanmasi”, “i¢

[3

denetim koordinasyon kurulu” ve “i¢ denetim koordinasyon kurulunun gorevleri”
madde basliklar1 altinda agiklamistir.

Ayrica i¢ denetim sisteminin tam olarak uygulanabilmesi i¢in gereken gecis
siireci i¢gin baz1 unvanlara sahip olanlarin dogrudan i¢ denet¢i olarak
atanabilecekleri gegici madde 5°de belirlenmistir. Bu maddede;

“31.12.2004 itibariyle;

-Maliye Bakanligi kadrolarinda Biit¢e Dairesi Bagskani, Muhasebe Miidiirii, Gelir
Saymanlik Midiirti, Malmiidiirii, Saymanlhk Miidiirii, Vergi Dairesi Miidiirli, Vergi
Mudiirii, Askeri Defterdar, Devlet Muhasebe Uzmani ve Muhasebe Denetmeni
olarak gorev yapanlar ile daha 6nce en az bes yil bu gorevlerde bulunanlar, kamu
idarelerinde Muhasebe Yetkilisi; (Devlet Muhasebe Uzman Yardimcilar1 ile
Muhasebe Denetmen Yardimcilar1 hari¢) bunlarin yardimcilari ile kadro unvani
sayman olanlar ise Muhasebe Yetkilisi Yardimcisi,

-Ozel biitceli idareler, mahalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlarinmn
muhasebe birimlerinde, birinci derecede sorumlu olarak calisanlar ile daha 6nce bu
gbrevi en az bes yil yapmis olanlarla bu idarelerde biit¢e dairesi baskani, gelir ve

gider dairesi baskani, muhasebe daire baskani, gelir miidiirii, biitge miidiiri ve
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muhasebe miidiirii olanlar anilan idarelerde Muhasebe Yetkilisi,

-Sayistay Denetgisi, Basgbakanlik Miifettisi, Maliye Miifettisi, Hesap Uzman,
Biitce Kontrolorii, Muhasebat Kontrolorii, Gelirler Kontrolorii, Milli Emlak
Kontrolorii, Tasfiye Isleri ve Déner Sermaye Isletmeleri Kontroldrii, Hazine
Kontrolorii kadrolarinda g¢aligmakta olanlar ile daha Once en az bes yil bu
gorevlerde bulunanlar kamu idarelerinde I¢ Denetgi,

-Bakanlik, Miistesarlik, Baskanlik ve Genel Miidiirliikklerde Miifettis veya
Kontrolor olanlar ile daha once en az bes yil bu gorevlerde bulunanlar, kendi
idarelerinde, 0Ozel biitceli idarelerde, mahalli idarelerde ve sosyal giivenlik
kurumlarmda I¢ Denetci,

-Muhasebe, Milli Emlak ve Vergi Denetmenleri, Belediye Miifettisi ve Hesap
[sleri Murakib1 olanlar ile bu gorevlerde daha dnce en az bes yil bulunanlar mahalli
idarelerde i¢ denetci olarak 31.12.2007 tarihine kadar atanabilirler.” denilmektedir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile getirilen denetim yapilanmasi ve
veto edilen Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimasi
Hakkinda Kanun ile bu kanunun uygulanmasi sonucunda ¢ikarilacak olan
bakanliklarin ve bagli ve ilgili kuruluslarin teskilat ve gorevlerine iliskin
yasalarda yer alacak olan denetime yoOnelik diizenlemeler biiyilk 6nem teskil
etmektedir. Denetimin bundan sonraki islevleri yaninda, mevcut denetim
elamanlarinin yeni yapilanmadaki konumlaridir.

Muhasebe-i Umumiye Kanunun yerine alan Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunuyla, i¢ ve dis denetim olarak isimlendirilen Tiirk denetim sisteminde yeni
yer alacak bir denetim yapilanmasina gidilmektedir.

Veto edilen Kamu Yonetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi
Hakkinda Kanun ile 6ngoriilen denetim yapilanmasi ile Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanununun getirdigi denetim yapilanmasi bazi farklhiliklara ragmen
ortismektedir. Cumhurbagkani tarafindan Meclise iade edilen Kamu YOnetiminin
Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas1 Hakkinda Kanunda, kamu denetiminin
merkezine i¢ ve dis denetim oturtulmaya calisimistir. Kamu kurum ve
kuruluslarinin i¢ ve dis denetimi; hukuka uygunluk, mali denetim ve performans
denetimini kapsayacak sekilde yiirtitiilecektir.

Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas1 Hakkindaki
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Kanunun 40’nc1 maddesinde, merkezi idareye dahil kurum ve kuruluslarla il 6zel
idareleri, belediyeler ve bunlara bagli kuruluslar ve mahalli idare birliklerinin dig
denetiminin kanunla belirlenecek usul ve esaslar ¢er¢evesinde Sayistay tarafindan
yapilacagr veya vyaptirilacagt hiikkmiine yer verilmistir. Ayrica, bu amagla
Sayistay’in teskilat yapisi i¢inde Ozel ihtisas daireleri olusturabilecegi gibi, bdlge
diizeyinde birimler kurulabilecegi belirtilmistir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanununda ise, kamunun tiimiinde dis denetimin Sayistay tarafindan yapilacagi
hilkme baglanmistir.

I¢ denetim tiim gelismis iilkelerin uyguladigi, modern, verimli ve etkili bir
denetim yapilanmasidir. Veto edilen Kamu Y&netiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden
Yapilandirilmas: Hakkindaki Kanunda, bakanliklar ile bagli ve ilgili kuruluslarinin
teskilat yapilar1 iginde denetim birimi olarak teftis kurullarma yer verilmemistir. I¢
ve dis denetim odakli bir yapilanmanin yaninda, 6zellikle miisteri, miikellef ve
ticlincii kisilerle kurumlara yonelik islevleri olan bakanliklarda kurulus kanunlarinda
da yer almas1 kaydiyla rehberlik ve denetim birimi kurulabilecegi ongoriilmiistiir.
Kurulacak bu birimin rehberlik niteligi gerek Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanununda gerekse Veto edilen Kamu Y&netiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden
Yapilandirilmas:1 Hakkindaki Kanunda temellendirilen i¢ denetimdir. Ciinkii i¢
denetim, esas itibariyle gelecek odakli rehberlik ve danigsmanlik yonii de olan bir
denetimdir. I¢ denetgilerin yasal uygunluk denetimi gdrevini yerine getirecek
olmalarinin yaninda, kurumun iist yoneticisine danigmanlik ve kurumda rehberlik

yapmalar1 da amag¢lanmaktadir.

2.TEFTIS SISTEMININ YAPISAL SORUNLARI

2.1.0rd. Prof. Dr. Fritz Neumark Tarafindan Tespit Edilen Sorunlar

Istanbul Universitesi Iktisat Fakiiltesinde ogretim {iyesi olan Ord. Prof.
F.Neumark, 1949 yilinda Basbakanligin emriyle Devlet idaresinde rasyonel ¢aligma
bakimindan mevcut olan noksanliklarla bunlarin giderilmesini saglayacak tedbirleri
incelemistir. Prof. Neumark, goriislerini "Devlet Daire ve Miiesseselerinin Rasyonel

Calisma Esaslar1 Hakkindaki Rapor" da agiklamistir. '’

137 Fritz Neumark, Devlet Daire ve Miiesseselerinde Rasyonel Calisma Esaslar1 Hakkinda Rapor,
Hiikiimete Sunulan Yabanci Uzman Raporlari, Devlet Personel Baskanligi
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Raporda idari sistemin yani sira, teftis konular1 da ele alinmistir. Raporun, Teftis
meselelerine miitedair disiinceler boliimiinde belirtilen sorunlar1 su sekilde
Ozetlenebilir:

a) Bazi teftis kurullart miikkemmel bir sekilde ¢alistigi halde bazilar1 gorevlerini
gerektigi sekilde yapamamaktadir. Ciinkii fiilen ¢alisan miifettis sayilar1 yetersiz
bulunmaktadir. Teftisle ilgili mevzuat yeknesak degildir. Bazi teftis kurullarinda
gerek 6znel ve gerekse nesnel acidan yetersizdir.

b) Miifettigler tarafindan diizenlenen raporlara gereken onem verilmemektedir.
Miifettis onerileri kagit izerinde kalmaktadir.

c¢) Muhtelif teftis kurullarinin calismalar1  gerektigi gibi  koordine
edilemediginden bir tarafta tedahiiller ortaya ¢ikmakta, obiir yandan bazi birimlerin
teftisi ihmal edilmektedir.

d) Miifettis sayismin yetersizliginin sebepleri kadro yetersizlik degil, dnemli
Olciide miinhallar bulunmasi ve mevcut miifettislerde bir kisminin merkezde
miifettislikten baska gorevlerde ¢alistiriimasidir.

e) Bir kisim teftis kurulunda ¢alismanin tam randimanli olmamasi hususu,
miifettis sayisinin yetersiz olmasindan ¢ok, mevcut miifettigslerin rasyonel olmayan
bir sekilde ¢alistirilmasinda kaynaklanmaktadir.

f) Baz1 miifettisler, belli bir yerde ciddi bir teftisin gerektirdigi siireden az veya
fazla kalmakta, raporlarin1 bir ka¢ aylik ve hatta bir yillik bir gecikme ile
vermektedirler.

g) Bazi idare birimlerinin, 5-10 yillik bir siire icinde hi¢ bir surette teftis
edilmemis olmalarina karsin, bir kismi miiteakip yilda ve hatta ayni yil i¢inde bir kag

defa teftise tabi tutulmaktadir.

2.2.Tiirk Kamu Yénetiminde Teftis ve I¢ Denetim” Bashkh Arastirma
Projesi Kapsaminda Belirlenen Sorunlar

Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii (TODAIE) tarafindan iki yil
stiren ve dogrudan dogruya konunun taraflarinin katilimiyla yiiriitiilen “Tiirk Kamu
Yénetiminde Teftis ve I¢ Denetim” baslikli arastirma projesi kapsaminda elde edilen

veriler ve ulasilan sonuglar kitap olarak basilmistir.
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Calismada kamu yoOnetimi igerisinde yer alan Tiirk idari denetim sistemi
alaninda tespit edilen sorunlar1 asagidaki sekilde dzetleyebiliriz. '3

a) 1970’li yillardan itibaren, piyasa/sektdr denetimi yapmak iizere, uzmanlik
birimleri olarak, kontrolorliik ve denetmenlikler olusturulmustur. Ancak bu birimler
ile birlikte teftis birimlerinin piyasa/sektor denetimi gorevleri korunmustur. Ote
yandan, piyasa/sektor denetimini yetine getiren birimlere teftis yetkisi de
verilmistir. '3

b) Teftis birimlerinde, rapor ¢esitliligi ve karmasas1 vardir; bu karmasa varligini
stirdiirmektedir. Bu rapor ¢esitliligi ve karmasasindan, Tiirkiye’de teftis ve denetim
faaliyetinde  teftisin ~ ve  raporlamanin  belli  standartlarda  yapilmadig:
anlasilmaktadir.'4

c) Teftis ve denetim faaliyetlerinde, rapor tiirleri arasinda sorusturma raporlari
agirlikli bir konuma sahip bulunmaktadir.'#!

d) Tirk kamu yonetiminde, denetim calisanlar1 agirlikli olarak erkeklerden
olusmakta ve dolayisiyla denetim meslegi bir erkek mesleg§i olarak ortaya
¢ikmaktadir. Ote yandan yeni bir denetim tiirii olmasina karsm, i¢ denetim
birimlerinde kadin istihdamu diisiik diizeyde bulunmaktadir.'4?

e) Bakanlik ve diger kamu kurumlarinin merkez teskilatlarinin teftisinin biiytik
olciide yapilmadigi ampirik olarak tespit edilmistir.!*? Arastirma sonucunda secilmis
kurumlar temelinde denetim faaliyetinin, tasra teskilat1 bazli yiiriitiildiigii ortaya
cikmistir. Kamu denetim sisteminde teftis faaliyetinin sadece tasra odakli olarak
yiiriitiilmesi 6nemli bir sorundur, énemli bir eksikliktir. Merkez denetimi nerdeyse
yok denecek kadar azdir.

f) Teftis c¢aligmalar1 standart Olgiitlere gore ve periyodik bir sekilde
yapilamamaktadir.

g) Tagsra teftislerinde kurumlar arasi1 ve donemsel anlamda yiiksek oranlarda
farkliliklar bulunmaktadir. Bu noktada kurumlar arasinda bir standart ve ayni

kurumda donemsel bir standart yakalanamamastir.

138 Akbulut ve digerleri, a.g.e. 5.695-715
139 Akbulut ve digerleri, a.g.e. 5.697
140 Akbulut ve digerleri, a.g.e. 5.697-698
141 Akbulut ve digerleri, a.g.e. 5.698
142 Akbulut ve digerleri, a.g.e. 5.699
143 Akbulut ve digerleri, a.g.e. s.701
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h) Kamu denetim sisteminde, teftis faaliyetinin kurumlara gore farklilasan bir
ozelligi de, bagl ve ilgili kurulus denetimlerinde ortaya ¢ikmaktadir. Bagli-ilgili
kurulus denetiminde kurumlar bulunmamaktadir.'#*

1) Alan denetimi, periyodigi olmayan asir1 dalgali bir trend izlemektedir. Alan
denetimi Tiirkiye uygulamasinda teftis denetimi kapsaminda yapilmaktadir. !4

1) Kamu denetim sisteminde teftis denetimi sorusturma agirlikli olarak
yapilmaktadir.

) Tiirk kamu yOonetimi ve denetimi igerisinde incelemeler ¢cok dalgali bir seyirde
ve standart Olciitlere bagli olunmadan yapilmaktadir.

k) Gorlis sunma, arastirma, danismanlik ve rehberlik faaliyeti tasra teskilati
merkezli olarak yapilmaktadir.

1) Mevcut idari sistem ile i¢ denetim arasmda uyusmazlik bulunmaktadir. i¢
denetim faaliyetinin istenilen diizeyde yerine getirilemedigi, i¢ denet¢i basina diisen
denetim sayisinin diisiik oldugu tespit edilmistir.

m) I¢ denetim faaliyeti teftis denetiminin aksine merkez teskilat1 eksenli olarak
yapilmaktadir.

n) Uygulamada teftis denetimleri mevzuat odakli olarak yapilmaktadir. Bahis
konusu arastirma kapsaminda yapilan ankette, katilimcilarin %485,5’1 sadece
mevzuata uygunluk distiniilerek yapilan denetimlerin, kurumlarin isleyislerindeki
aksakliklar1 gidermede yetersiz olacagini ifade etmektedirler. Dolayisiyla teftis
denetiminin sadece mevzuata uygunluk bakimindan yapilmasi yetersizlik olarak
goriilmektedir.

0) Ceza odakl1 denetimler hatalar1 6nlemede yetersiz kalmaktadir.

p) Gerek teftis ve gerekse i¢ denetim siirecinde ¢alisanlarin goriisleri gerektigi
kadar dikkate alinmamaktadir.

r) Piyasa/Sektor denetimi etkin bir bigimde yapilamamaktadir.

t) Piyasa/Sektor denetiminde rapor takibinde yetersizlik vardir.

144 Akbulut ve digerleri, a.g.e. 5.702
145 Akbulut ve digerleri, a.g.e. 5.703
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2.3.KAYA Raporunda (Kamu Yonetimi Arastirma Projesi) Tespit Edilen
Sorunlar

Devlet Planlama Teskilatinin talebi iizerine TODAIE tarafindan 1988-1991
tarihleri arasinda yapilan c¢aligmalar sonucunda diizenlenen ve 1991 yilinda
yaymlanan raporda (Kamu Yonetimi Arastirma Projesi veya KAY A Raporu olarak
bilinmektedir), teftis kurullar1 ile ilgili tespit ve Onerilere de yer verilmistir. !4
Raporda Tiirk kamu ydnetimi igerisinde yer alan Tiirk Idari denetim sistemi alaninda
tespit edilen sorunlar1 sekilde 6zetleyebiliriz: !4’

a) Kamu yonetiminin isleyisinde 6zel hukuk kapsamindaki kisi ve kuruluslarla
ilgili dis denetim uygulamasi ¢ok smirlidir ve etkisiz bir durumda bulunmaktadir.

b) Yonetimin eylem ve islemlerinin amag, plan, biitce, drgiitlenme, yontem vb.
degiskenler acisindan etkin bicimde yapilip yapilmadiginin denetlenmesi anlaminda
kullanilan etkililik denetimi, iizerinde gerektigi gibi durulmayan bir denetim tiirti
olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

c¢) Bazi hakanliklarda idari denetime yonelik yonetim i¢i 6zel bir denetim birimi
olusturulmamistir. Bazi kurum ve kuruluslarda ise yalnizca mali denetim
yapilmaktadir.

d) Yerel yonetimler iizerinde uygulanan vesayet denetimi etkili ve amaca uygun
bir bigimde yapilmamaktadir.

e) Cumhurbagkanina dogrudan bagli olan Devlet Denetleme Kurulu ile
Basbakana bagli Basbakanlik Teftis Kurulu, 1980°den sonra yapilan diizenlemelerle,
kamu yonetiminin biitliniinii kapsayici nitelikte denetimsel gorevlerle donatilmis
bulunmaktadir.

f) Bagbakanlik Teftis Kurulu Bagkanliginin: kamu kesiminin tamamina yonelik
olarak denetimin etkililigini saglayic1 genel ilkeleri saptama ve kamu calisanlarinin
verimliligini saglayic1 yonde denetim sistemlerini gelistirme gorevinin yaninda;
kamu kurum, kurulus vs ortakliklarinda meslek kuruluslarinda, dernek ve vakiflarda,
is¢i ve isveren kuruluslarinda ve 0Ozel isletmelerde inceleme, sorusturma ve

denetimde bulunma gibi ¢ok genis bir alanda gdrev ve yetkileri bulunmaktadir.

146 Omer Yiirekli, Teftisin Uciincii Boyutu, Denetim Dergisi, Y1l 25, say1 119, Temmuz-Eyliil 2012,
s.5
147 TODAIE, KAYA Raporu, http://www.todaie.gov.tr/dosya/kaya.pdf
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Ancak bu kurul gerek yapilanmasi ve gerekse isleyisi noktasinda gorevlerini yapma
giiclinden yoksun bulunmaktadir.

g) Miifettiglerin denetim, sorusturma ve rehberlik gorevleri bulunmaktadir.
Denetim ve sorusturma gorevlerinin 6zellikleri geregi birbiriyle uyusabilen gorevler
olmasmma karsin, rehberlik gorevi genel Ozelligiyle diger iki gorevle celisen
ozelliklere sahiptir. Bu durum, miifettisin gelistirici ve Ogretici nitelik tagiyan
rehberlik etme gorevinin, siirekli olarak geriye itilmesi ve denetim sistemi i¢inde
islerlik kazanamamasi sonucunu dogurmaktadir.

h) Idari denetim alaninda gorev alan personelin/denetim elemanlarinin géreve
almmasinda ortak bir standart bulunmamaktadir. Bazi kurumlar da smavla ya da
smavsiz; kariyere dayali ya da kariyer disindan yahut bunlarm bilesimi sayilabilecek
yollarla denetim sistemi i¢ine alinmaktadir.

1) Denetim alaninda gorevli personelin unvanlar1 kurumlar bazinda, ozliik
haklarmi da etkileyecek sekilde farkliliklar gostermektedir. Genel olarak denetim
birimleri teftis kurulu adiyla anilmakta ve bu kurullarda gorevli denetim
elemanlarina da miifettis unvami verilmektedir. Denetim elemanlarma ¢esitli
kurumlarda miifettis disinda; murakip, kontrolor, kontrol memuru, denet¢i vb.
unvanlar verilmis bulunmaktadir.

1) Mevcut denetim sistemi, yonetimi gelistirmeye katki agisindan yetersizdir.

2.4.Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma Projesi (MEHTAP) Raporunda
Tespit Edilen Sorunlar

MEHTAP, Bakanlar Kurulu karariyla 1962-1963 yillarinda gergeklestirilen ve
Tirkiye Cumhuriyeti merkezi hiikiimet Orgiitiine bagli kurumlar arasinda gorev
dagilimin1 incelemek ve kamu hizmetlerinin daha verimli c¢alismasinin nasil
saglanabilecegi yolunda Oneriler hazirlamak iizere yapilan genis kapsamli bir
arastirma projesidir.

Calisgma TODAIE tarafindan yapilan 6n hazirhga dayanilarak, TODAIE, DPT,
Devlet Personel Dairesi, Ankara Universitesi ile ilgili bakanlik ve dairelerin
isbirligiyle gerceklesmistir. Sonug¢ raporu 1963 yilinda nesredilmistir. Idari

aragtirmalar tarihimizin 6nemli unsurlarindan biri olan MEHTAP Raporunun tam ad1
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Merkezi Hilkiimet Teskilat1 Kurulus ve Gorevleri, Merkezi Hiikiimet Tesgkilati
Aragtirma Projesi Yonetim Kurulu Raporudur.'*8

Raporda, genel yonetimin i¢inde teftis ve diger denetim birimlerinin durumunun,
sorunlarinin ve sorunlara ¢oziim Onerilerinin ele alindig1 goriilmektedir.

MEHTAP Raporunda yer alan teftis ve denetim birimlerinin énemli sorunlarini
su sekilde 6zetlemek miimkiindiir:'#°

a) Teftis hizmetinin oOrgiitlenmesinde tek ve ortak bir Olcii, statii veya
organizasyon semast yoktur. Kurulusu, personelinin yetistirilmesi, teftis sonuglarmin
yonetimle birlikte degerlendirilmesini saglayacak mevzuat ¢ikarilmasi miimkiin iken
bu yonde calisma yapilmamastir.

b) Zaman zaman bir merkezi teftis kurulu olusturularak bu kurul icerisinde
teknik ig boliimii yapilmasi ve bu birimin, yiirlitme organinin bagina baglanmasi
suretiyle koordinasyon saglayarak hizmet boslugunu ve tekerriirii onlemek seklinde
teklifler getirildigi goriilmektedir. Ancak, hicbir devlette boyle merkezi bir “hiikiimet
teftis kurulu” mevcut degildir.

¢) Bazi teftis kurullar1 teftis hizmetini kariyer haline getiren ve ilk kademesine
girmeyenlerin goreve tayinlerini imkansizlastiran bir statii ile kurulmustur. Bazilar
ise, memuriyetten tayin edilen miifettislerle teskil edilen teftis kurullaridir. Bu alanda
bir standart yoktur.

d) Teftis birimlerinden bazilar1 i¢in esas ve usulleri diizenleyen tiizikk ve
yonetmelikler ¢ikartilmamistir. Ancak imparatorluktan intikal eden tiiziiklerle teskil
edilmis teftis birimleri daha derli toplu bir durumdadirlar.

e) Miifettislerin/teftisle gorevlendirilenlerin sahsi anlagsmazliklar1 tahkik ile de
ugrastirilmalari, sahip olmalar1 gereken tarafsizlik durumlarmi tartisma konusu
yapmaktadir.

f) Tirk kamu yOnetiminde idari teftis 6teden beri mevzuatin uygulanmasini
gozetme seklinde anlagilmaktadir. Bu sekilde bir teftis modelinin gerekli olup
olmadig1 zaman zaman tartisilmaktadir. Yonetimin miifettislerce degil de, hiyerarsi
kademesi igerisinde denetlenmesiyle, bu tiir teftisten beklenilen faydanin daha kolay

elde edilebilecegi yoniinde fikirler giindeme getirilmektedir.

148 TODAIE, Arastirma ve Yardim — Reform Calismalars,
http://wwv_v. todaie.gov.tr/arastirma.php?Baslik=19
149 TODAIE, MEHTAP Raporu, http://www.todaie.gov.tr/dosya/mehtap.pdf
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g) Gilinimiiz kamu yonetiminde, idari teftisle gorevli Miifettiglerin yargi
kararlarm1 ve yargi organlarinin bagka faaliyetlerini teftise de yetkili olduklar1
anlagilmaktadir. Bunu adliye miifettislerinde, maliye miifettislerinde ve miilkiye
miifettislerinde gérmek miimkiindiir. Bu anlayis yargima yonetimin bir pargasi
olarak goriildiigii donemlerden kalmis bir anlayistir.

h) Idari teftis alaninda gorevli teftis kurullarinin faaliyetleri incelendigi zaman
baz1 hizmet tedahiilleri oldugu goriilmektedir.

1) Idari teftis ¢ogu zaman mali teftis ve denetim ile karismaktadir. Idari teftis
yapanlar mali teftis, mali teftis yapanlar da idari teftis yapabilmektedir.

1) Maliye miifettislerine 6zel yasalarla idari ve mali tefris ve denetleme konusuna

girmeyen yetkiler verilmistir.

2.5.Yasalasmayan 5227 Sayih Kamu Yénetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden
Yapilandinlmas1 Hakkinda Kanunun Gerekcgesinde Belirlenen Sorunlar ve
Yapilan Elestiriler

Yasalagsmayan Kamu Yonetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimasi
Hakkinda Kanunun (15.07.2004 tarihli ve 5227 sayili) genel gerekcesinde denetim
sistemi ile ilgili olarak; mevcut denetim sisteminin fazla sayida ama etkisiz oldugu,
kurallara uygunluga ve ge¢mise doniik denetim anlayisina sahip oldugu, hedeflerden
ve performans gostergelerinden yoksun oldugu, kamuoyu denetiminin yetersiz
oldugu; cok sayida birbiriyle zaman zaman ortiisen, kurallara gore ¢alisma iizerinde
yogunlasan ve hata bulma mantig1 agrrlikli denetim sonucunda yoneticilerin is
yapamaz hale getirildikleri gibi, israf ve yolsuzluklara da herhangi bir ¢6ziim
iretilemedigi; denetimde keyfilik ve denetim sisteminin siyasi tercihler ile amag dis1
kullannm1 da eklendiginde denetim sisteminin son derece sorunlu bir halde oldugu,
aksi taktirde Ulkemizde bu olgiide israf ve yolsuzluklarin yasanmasi ve halkin
ihtiyaclarinin karsiliksiz kalmasi gercegi ile karsi karsiya kalinacagi gibi elestiriler
yapilmustir, !>

Yasalasmayan soz konusu Kanunun 40. maddesinin gerek¢esinde; "Genel
gerekcede de belirtildigi lizere, gliniimiizde yonetimin kalitesi denetimin kalitesiyle
yakindan iligkili hale gelmis; ancak iilkemizde arzu edilen nitelikte bir denetim

sistemi olusturulamamistir. Halen kurallara uygunluga ve ge¢mise yonelik olarak,

150 Omer Yiirekli, Tiirkiye’de Teftis Kurullar1 Olgusu, Denetim Dergisi, Y1l 24, say1 116, s. 33
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hedeflerden ve performans gdstergelerinden yoksun sekilde gergeklestirilen denetim
etkili olamamaktadir. Cok sayida olmasi nedeniyle kimi zaman c¢akisan ve hata
bulmaya yonelik olan bu denetim anlayis1 sonucunda yoneticiler is yapamaz hale
getirilirken israf ve yolsuzluklara da engel olunamamaktadwr." ifadeleri yer

almaktadir.

2.6.Diger Elestiri ve Sorun Tespitleri

2.6.1.Cumbhur Cilesiz Tarafindan Yapilan Sorun Tespitleri

“Kamu Denetim Sisteminin Gelecegi ve Hukuki Altyapt Geregi” bashikh
makalenin yazar1 Cumhur Cilesiz’e gore; denetim elemanlarmin sorusturma gorev ve
yetkileri alaninda, 6zliik haklarinda sorunlar vardir. Kamu denetiminin hukuki alt
yapist yetersizdir. Hukuki alt yap1 ¢esitli kanunlarda dagimnik olarak diizenlenmistir.
Bunun sonucu olarak kamu denetim islevini yerine getiren birimler arasinda prensip
meselelerinde dahi anlayis ve uygulama farkliliklar1 goriilmekte ve insicamsiz bir
kamu denetim sistemi goOriintiisii ortaya ¢ikmaktadir. Denetim elemanlar1 atasinda
statii ve Ozliik haklar1 bakimindan kabul edilebilir farkliliklarin 6tesinde ¢ok biiyiik

farkliliklar bulunmaktadir.'>!

2.6.2.Ahmet Apan Tarafindan Yapilan Sorun Tespitleri

Denetim Koordinasyon Ust Kurulu: Tiirk Denetim Sistemine Bir Model &nerisi
baslikl1 makalenin yazar1 Ahmet Apan’a gore; Tiirk denetim sisteminin sorunlar1 ve
reform ihtiyact hep glindemde olmasina karsin bir tiirlii harekete gecilememistir.
Denetim ilke, usul ve standartlarini1 belirleyen bir temel mevzuat bulunmadigi gibi
hemen her birim kendi calismalarimi tiiziik, yonetmelik ve yonerge adi altinda
diizenlediginden uygulamada farklilik, esgiidiim eksikligi, etkinlikten uzaklik gibi
cesitli sorunlarla karsilasiimaktadir. Denetim elemanlarinin miifettis, kontrolor,
denetci, denetmen, murakip vb, ¢ok cesitli unvanlara sahip olmasi bir diger konu
olup bu sorunlar uzun zamandir dile getirilmesine karsin ¢dziimlenememistir. !>
Apan, ABD’deki Genel Miifettisler Kurulu 6rneginde oldugu gibi, Tiirkiye’de

denetim birimlerinin baskan ve mensuplarmin {iyesi oldugu bir Orgiitlenmenin

151 Cumhur Cilesiz, Kamu Denetim Sisteminin Gelecegi ve Hukuki Altyap1 Geregi, Denetim Dergisi,
Y1l 24, Say1 116, s. 24

152 Ahmet Apan, Denetim Koordinasyon Ust Kurulu: Tiirk Denetim Sistemine Bir Model Onerisi,
Denetim Dergisi, Y1l 25, Say1 118, s. 8-9
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bulunmadigini, ulusal bazda denetim birimlerinin ¢alismalarinin dokiimiiniin

yapilamadigm belirtmektedir.'>?

2.6.3.Sener Goniilacar Tarafindan Yapilan Sorun Tespitleri

“Etkili Bir Yolsuzlukla Miicadele i¢in Kamu Denetiminde Yeni Bir Kurumsal
Yap1 Onerisi” baslikli makalede teftis sistemine iliskin baz1 elestiriler dile getirilerek
¢Oziim Onerilerinde bulunulmustur. Makalenin yazar1 Sener Goniilacar; geleneksel
teftis birimlerinin zamanin ruhuna uyum saglayamadiklarmi, farkinda olarak ya da
olmayarak kurallar1 amaca doniistiren ve kurallara asm vurgu yapan, yavas
temposunu ve rutinini degistirmeyen, iktidarlarin politikalarin1 ¢arpitmaya ve
yavaslatmaya devam eden bir biirokratik yapmnin devamini istediklerini, degigsmeden
yana olmadiklarini; Tiirkiye’de yonetime yardimci olan, yol gdsteren, gelistiren ve
deger katan bir teftis kiiltliriiniin oldugunu ileri siirmenin miimkiin olmadigmni;
miifettisin korkulan, c¢ekinilen uzak durulmasi gereken bir karakter oldugunu;
Anglosakson uygulamasinda denetimin degisimin ve gelisimin bir vasitasi olmasina
karsin, Tiirkiye uygulamasinda teftisin  statiikonun temsilcisi  oldugunu

belirtmektedir.'>*

3.TEFTIS SISTEMININ SORUNLARINA COZUM ONERILERIi

3.1.Prof.Dr. Fritz Neumark'mn Céziim Onerileri

Prof. Neumark’in tarafindan yazilan raporda, teftis sistemiyle ilgili aksakliklarin
ayrintili olarak irdelenerek ¢oziim yollar: iiretildigi, teftis sisteminin daha islevsel
hale gelmesi i¢in Oneriler gelistirildigi goriilmektedir. Raporda dile getirilen ¢6ziim
onerileri asagida 6zetlenerek izah edilmistir.'>’

a) Miifettislerin gorevleri, yetkileri ve atanma sekilleri vs. hakkindaki mevzuatin
kismen noksan ve insicamsiz olmasi nedeniyle bu mevzuatin yeniden diizenlenmesi,
ayrica atama islemleri konusunda ise bugiin Maliye, Giimriik, Ticaret vs.

Bakanliklarda gegerli olan usuliin biitiin teftis kurullarina yayginlastirilmas: gerekir.

153 Apan, a.g.m., s.12

154 Sener Goniilagar, Etkili Bir Yolsuzlukla Miicadele I¢in Kamu Denetiminde Yeni Bir Kurumsal
Yap1 Onerisi, Mali Hukuk Dergisi, Y1l 27, Say1 159, Mayis-Haziran 2012, s. 40-50

155 Fritz Neumark, Devlet Daire ve Miiesseselerinde Rasyonel Calisma Esaslar1 Hakkinda Rapor,
Hiikiimete Sunulan Yabanci Uzman Raporlari, Devlet Personel Baskanligi,
http://www.dpb.gov.tr/dosyalar/pdf/yabancirapor.pdf
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b) Bazi miifettiglerin, belli yerlerde teftisin gerektirdigi zamandan daha fazla
kalmalari, teftis kurulu baskanlarmin etkin denetimleri sonucunda dnlenebilir.

c¢) Her denetim i¢in maksimum siirenin belirlenerek, raporun en son hangi tarihe
kadar verileceginin tespit edilmesi, buna uyulup uyulmadiginin teftis kurulu
baskanlarica kontrol edilmesi gerekir.

d) Teftis biriminden ayrilan veya sabit goreve atanan miifettislerin kadrolar
miinhal sayilmali ve yerlerine yeni miifettisler alinmalidir.

e) Her yilbaginda biitiin teftis kurullarinin baskanlar1 ve bagskan yardimcilarindan
olusan bir komisyon toplanmalidir. Bu komisyon her kurulun hazirladigi calisma
programlarin1 birbiriyle mukayese ederek bunlarda goriilen tedahiillerle eksiklikleri
onleyecek tedbirleri kararlagtirmalidir.

f) Her teftis kurulunun caligma tarzinda ve teftislere verecegi istikamette
Ozellikle goz Oniinde tutulacak hususlar1 tespit edecek ve hangi sartlar altinda
miisterek teftislerin faydali olacagina karar verecek 0zel bir komisyon
olusturulmalidir. Bu komisyon, teftislerin imkanlar ¢ergevesinde homojen bir sekilde
yasatmasini saglayacak hiikiimleri kapsayan bir kanun taslagi da hazirlamalidir.

g) Teftis raporlar1 geregi gibi uygulanmadigi ve ilgili bakan tarafindan dikkate
almmadigi takdirde, s6z konusu bakanligin teftis kurulu bagkani1 bakanin dikkatini bu
hususa c¢ekecektir. Bundan da bir sonu¢ alinamazsa, durum Rasyonalizasyon
Komisyonuna bildirilecektir. Boyle bir durumda anilan komisyon ilgili bakandan
izahat istemelidir. izahat yeterli bulunmadig: takdirde konu Bakanlar Kuruluna
iletilmelidir.

h) Bakanliklardaki teftis kurullarinin kaldirilip Bagbakanliga bagli merkezi bir
teftis kuruluna doniistiiriilmesine 1iligkin Oneri Anayasanin zihniyetiyle ana
prensiplerine aykiridir. Bu nedenle sayani tahakkuk addedilemez. Teftislerde gerekli
goriilen yeknesakligi ve etkiyi saglamak i¢in diger Onerilerin gerceklestirilmesi
yeterli goriilmektedir.

1) Rapora gore, Bakanliklarin ve diger kurumlarin merkez dairelerinin teftis
disinda brrakilmalar1 ¢ok biiylik bir noksanliktir. Bu noksanligin bertaraf edilmesi

gerekmektedir.
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3.2.“Tiirk Kamu Yonetiminde Teftis ve I¢c Denetim “Bashkl Arastirma
Projesi Kapsaminda Sorunlara Getirilen Coziim Onerileri

Proje kapsaminda gelistirilen ¢dziim 6nerileri'*® kisaca 6zetlenmistir:

a) Piyasa veya sektor denetimin odak noktasi aslinda denetim degil gozetim
olmaktadir. Piyasa veya sektdr denetiminde, devlet ve piyasa yaklasimlardaki
konjonktiirel etkiden dolayi, bu tiir degismelere biiyiik 6l¢iide bagimli olundugundan,
bir anlamda, devletin piyasa ile olan iligkisini diizenleyen araclardan biri olarak
degerlendirmek gerekir. Bu baglamda ¢alismada, piyasa veya sektor denetiminin bu
konuda uzman ayr1 birimler tarafindan yerine getirilmesi teftis kurullarinin bu
yondeki tiim gorev ve yetkilerinin kaldirilmasi dnerilmektedir. !>’

b) Arastirma sonucuna gore; piyasa veya sektor denetimi yapan birimler,
kontrolorliikk bi¢ciminde tek bir isim altinda standart hale getirilmelidir. Bu tiir
denetimleri yapan denetim elemanlarmin unvanlar1  kontrolorliik olarak
degistirilmelidir. Ote yandan, alan denetimi yapan denetim birimleri kontroldrliik
olarak nitelendirilmemelidir.'®

¢) Arastirma bulgularina gore, uzmanlik unvani adi altinda piyasa veya sektor
denetimi yapan birimler kaldirilmali, bu alanda sorusturma yetkisi adli mercilerce
yerine getirilmelidir.

d) Teftis kurullarinin alan denetimi ile ilgili gorev ve yetkileri kaldirilmali, alan
denetimi, yari-bagimsiz uzman birimlerce yerine getirilmelidir. Adalet Bakanligi
teftis kurulu bilinyesinde bulunan bir kisim miifettisin, Hakimler ve Savcilar Yiksek
Kurulu biinyesine alinarak, yargisal kurulus denetimi yaptirilmasindaki uygulamada
oldugu gibi, I¢isleri Bakanhig1 Miilkiye teftis kurulunun da yari-bagimsiz bir kurul
seklinde ve bilinyesinde mahalli idareler “kontrolorligli” de yer alacak sekilde
yeniden yapilandirilmasi gerekmektedir. !>

e) Teftis ve i¢ denetimle ilgili olarak muhtemel yeniden yapilandirmanin temeli
denetim zemini olmali; birim veya unvanlar olmamalidir. Bu zemin, hukuksallik ile

dlciilebilirligin optimal birlesimine dayali olarak meydana getirilmelidir. '*°

156 0.0.Akbulut, HM.Ozgen, D.Findik, O.Seymenoglu, O.Almus; Tiirk Kamu Yénetiminde Teftis ve
I¢c Denetim, TODAIE Yayini, Haziran 2012, s. 715-720

157 Akbulut ve digerleri, a.g.e. 5.715

158 Akbulut ve digerleri, a.g.e. s.716

159 Akbulut ve digerleri, a.g.e. 5.716

160 Akbulut ve digerleri, a.g.e. s.717
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f) Tiirkiye’de teftis faaliyeti sorusturma ve tasra odakli olarak ve belli denetim
standart ve tekniklerine ve hatta hizmetin niteligine gore yapilmamakta, denetime
tabi kurumlarin ozelliklerine gore yerine getirilmektedir. Teftis ve i¢c denetim,
birimlerinin, birlikte ddniistiiriilerek yeniden yapilandirilmasi uygun olacaktir.'®!

g) Denetim sisteminin yeniden yapilandirilmasi ¢ergevesinde olusturulacak yeni
birimler, hizmet birimi olarak adlandirilmamali; son donemde ¢ikarilan Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde goriilen, “denetim hizmetleri baskanlig1” veya “rehberlik
ve teftis baskanlig1” seklindeki adlandirmalara son verilmelidir. '

h) Teftis ve i¢ denetim temel olarak, denetim faaliyetinin yonetim lehinde
yiriitiilmesini kapsamakta; bu agidan mezkur iki denetim tipi arasinda temelde bir
farklilik bulunmamaktadir. Denetlenenler bakimindan denetim faaliyetinin, ¢calisma
baris1 acisindan da g6z Onilinde bulundurulmas: gerekmektedir. Dolayisiyla,
denetimin etkililigi sadece ve tek tarafli olarak denetim faaliyetinin yonetim lehinde
gergeklestirilmesini degil, ayn1 zamanda kamu ¢alisanlarinin hak ve 6zgirliikklerine
zarar verilmeksizin gergeklestirilen bir faaliyet olmasini da kapsamasi lazimdr. 16

1) Denetlenenler denetim silirecinin yapisal bir pargasi olduklarindan, denetim

siirecinde, ¢alisma hakk1 ve barisinin ihlal ye ihmal edilmemesi gerekmektedir. '®*

3.3.KAYA Raporunda Yer Alan Coziim Onerileri
KAYA Raporunda teftis sisteminin sorunlarma getirilen ¢dziim Onerilerini

asagidaki gibi dzetlemek miimkiindiir.'¢’

a) Denetim islevi, amag¢ ve planlar ita uygulamay1 karsilastirarak aksakliklar
ortaya koyacak ve bunlarin diizeltilmesini saglayacak Onerileri getirebilecek bir
yaklasim icinde ele alinmalidir.

b) Denetim sonuclari, ama¢ ve politikalarin, plan uygulama ilkelerinin
belirlenmesinde rehberlik edici nitelik tagimalidir.

c¢) Denetimlerde uygulama {izerinde etkili olan Grgiitsel ve ¢evresel degiskenler

de g6z 6niinde bulundurulmalidir.

161 Akbulut ve digerleri, a.g.e. s.718

162 Akbulut ve digerleri, a.g.e. s.719

163 Akbulut ve digerleri, a.g.e. 5.719

164 Akbulut ve digerleri, a.g.e. s.719-720

165 TODAIE, KAYA Raporu, http://www.todaie.gov.tr/dosya/kaya.pdf
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d) Denetim sisteminin etkin hale getirilmesi gerekir. Bu noktada mevcut denetim
sisteminin gelismelere daha duyarli hale getirilmesi onerilmektedir.

e) Denetim elemanlarnin denetlenene rehberlik yapmalar1 yoniindeki
gorevlerinin yerine, ig goren yeterliliklerinin igbasinda gelistirilmesini temel alan bir
rehberlik anlayisinin yerlestirilmesi gerekir.

f) Denetsel gorevlerin genel standartlar ¢ergevesinde yiiriitiilmesini saglamak,
orgiitsel yap1 ve isleyise yonelik olacak ortak kurallar saptamak, denetim birimlerinin
calisma diizenlerini tanzim etmek tlizere giiclii bir yasal ¢erceve olusturulmalidir.

g) Denetim elemanlarinin konularina gére uzmanlasmalar ve saglanmalidir.

h) Denetimin teknik diizeyi ylikseltilmeli, denetim sonucunda ortaya ¢ikan
verilerin de amaca uygun bicimde degerlendirilerek bunlarin yonetimi gelistirme
acgisindan kullanilmasi temin edilmelidir.

1) Kurumlarda i¢ denetim birimleri etkinlik denetimi yapabilecek hale
getirilmelidir.

J) Mabhalli idareler i¢in hesap denetimi yapmak {izere Sayistay benzeri bir yap1
olusturulmalidir.

k) Bagbakanlik Teftis Kurulu Baskanliginin goérev alani daraltilmak, Devlet
Denetleme Kurulunun da bir kamu denetgisi (ombudsman) olarak islev gormesini
saglayacak yasal diizenleme yapilmalidir.

1) Rapora gore, Isletme niteliginde olan 6zel hukuk tiizel kisiliklerine yonelik dis
denetim, yap1 ve yontem agisindan gelistirilmelidir.

m) Denetim raporlar1 ise uygun, zamanli, kisa, agik ve anlasilir olmali; tespit
edilen aksakliklarin  giderilmesini  saglayacak Onerileri icerecek  sekilde
diizenlenmelidir. Ayrica denetim raporlarinin sonuglarinin izlenmesini saglayacak bir

mekanizma olusturulmasi gerekir.

3.4.MEHTAP Raporunda Yer Alan Céziim Onerileri
Raporda dile getirilen ¢dziim onerileri asagida kisaca 6zetlenmistir. '

a) Teftis kuruluglarmin bir an Once tiizilk ve yonetmelikleri hazirlanarak
miifettislik, uzmanlik, kontrolorlik gibi memuriyetlere tayinlerin memur tayininde

aranan sartlara eklenecek bazi objektif sartlara baglanmasi saglanmalidir. Bu suretle

166 TODAIE, MEHTAP Raporu, http://www.todaie.gov.tr/dosya/mehtap.pdf
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miifettisligi idarenin igine yaramayan memurlarin tayin edilmelerine mahsus kadrolar
gibi diisiinme hallerine son verilmelidir.

b) Mifettiglerin  kisisel anlagmazliklar1 inceleme ve sorusturma ile
gorevlendirmemeleri, yapici teftis icin miifettislerde bulunmasi gerekli olan manevi
otoritenin sarsilmamasi i¢in gereklidir.

¢) Yiiriitme faaliyetinin basinda bulunan sorumlu politikact veya idareci kendi
hizmet alaninda islerin ylriitiiliip yiirtitilmedigini bilmek ve dolayisiyla denetlemek
isteyecektir. Merkezi bir teftis birimi kurulmasi halinde bile her idari kurulus kendisi
icin yeniden teftis ve kontrol cihazi meydana getirmek durumunda kalacaktir. Bu
durum zamanla merkezi birimin anlammi ve gorevini kaybetmesiyle
sonuclanabilecektir. Bu tespitler bugiinkii teskilatlanma tarzimin uygun ve devaminin
zorunlu oldugunu gostermektedir.

d) Rapora gore, i¢ teftise yetkili denetim elemanlarmin idarenin en yiiksek
otoritelerine baglanmalari, dis teftise yetkili teknik elemanlarm ise idarenin teknik
dairelerine bagli olarak vazife gormeleri gerekmektedir.

e) Teftis kurullarmi1 diizenleyen tiiziik, yonetmelik ve talimatlarinda gerekli
degisiklikler yapilarak ve miifettislerin yetistirilmelerinde tedbirler alinarak teftisin
yapici yonleri iizerinde durulmasinin saglanmasi onerilmektedir.

f) Yargmin tamamiyla yonetimin digina ¢ekilmesi nedeniyle yiiriitmeye/idareye
bagl miifettislerinin yargi karar ve organlarini denetlemesinin s6z konusu olmamasi
gerekir.

g) Teftis birimlerini birer “sahipsiz isler organi” olarak gdérmekten ve asli
gorevleriyle ilgisi bulunmayan isleri bu kurullara vermekten vazgecgilmelidir.

h) Maliye Bakanlig1 biinyesindeki teftis hizmetleri yeniden diizenlemelidir.

1) Mevcut hatalar1 teshis edemeyen, bunlarin diizeltilmesi i¢in gerekli
degisikliklere ait isabetli Onerilerde bulunamayan bir teftisin yapilmamas1 gerekir.
Ciinkii ehliyetsiz teftis elemanlarini memurlara gostermemek suretiyle teftis
ihtimalinin 6nleyici etkisinden bir dereceye kadar yine yararlanilmis olacaktir.

J) Asagi kademedeki memurun seviyesi, tutum ve diisiincesi, ozellikle tagra
memurunun merkeze karsi davranisi, ancak mahallinde yapilacak teftisle takip

edilebilir. Bu agidan teftisi iletisim arac1 olarak diisiinebiliriz.
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k) Tasra memurlari, ¢ogu zaman, islemleri kulaktan ve rutin olarak, niginini,
nedenini bilmeden 6grenmis personeldir. Sik sik yapilacak teftislerin 6gretici 6zelligi
ile memurlar1 merkezce yapilacak reformlar: takip edebilme, yiirlitebilme olanaklari
saglanabilir.

) Teftis, siyaset tayininde politikacilara ve iist yonetime 1s1k tutmali, yol
gostermelidir. Zira teftis kurullar1 memleket ¢apinda teskilatla dogrudan dogruya

temasta bulundugundu genel tutum bakimindan isabetli 6nerilerde bulunabilir.

3.5Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi
Hakkinda Kanunun Yaklasimi Cercevesinde Getirilen Coziimler

Yasalagmayan 15.07.2004 tarihli ve 5227 sayili Kanunun gerekcesinde, onceki
boliimde belirtilen Tiirk denetim sistemine yonelik elestiriler yapildiktan sonra,
mezkur Kanunda Bakanliklarm Organizasyon yapisinda Teftis Kurullarina yer
verilmeyerek kaldirilmasi planlanmastir.

Yeni denetim sisteminin kisilerin denetlenmesi yerine is, slire¢ ve sonuglarin
denetlenmesine dayandigi, denetimin amacmin yeniden belirlendigi ve denetimde
rehberlik, egitim ve danismanlik yaklagimmin one c¢ikarildigi, bdylece kamu
yonetiminde hatalar1 bulmak yerine onlar1 ortaya c¢ikmadan Onlemenin, iyi
uygulamalar1  yayginlastirarak kamu yOnetiminin sistem ve siire¢lerinin
gelistirilmesini saglamanin ve c¢alisanlar1 gelistirerek performanslarini artirmanin
miimkiin olacagi, kanunla yapilan diizenlemeyle denetim sisteminin performans
esasli ve i¢ denetim boyutu giiclendirilmis hale getirildiginden bahisle denetimi
yapacak olanlarm orgiitlenme yapilarinin degismesi gerektigi s6z konusu Kanunun
gerekcesinde belirtilmektedir.

I¢ denetimin kamu kurum ve kuruluslarmnin kendi ydneticileri veya kurumun iist
yoneticisinin gorevlendirecegi i¢ denetim elemanlar1 tarafindan yapilmasi, merkezi
idareye dahil kurum ve kuruluslarla il 6zel idareleri, belediyeler ve bunlara bagli
kuruluslar ve mahalli idare birliklerinin dis denetiminin kanunla belirlenecek usul ve
esaslar cergevesinde Sayistay tarafindan yapilmasi veya yaptirilmasma iliskin

hiikiimler getirilmistir.'®’

167 Omer Yiirekli, Tiirkiye’de Teftis Kurullar1 Olgusu, Denetim Dergisi, Y1l 24, say1 116, Ekim-Aralik
2011 s. 33-34
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3.6.DENETDE’nin Cé6ziim Onerileri
1984 yilinda kurulmus olan ve ulusal diizeyde bir cati dernek olan Devlet

Denetim Elemanlar1 Dernegi (DENETDE) kuruldugu tarihten itibaren meslek
mensuplarinin sorunlarini giindeme getirerek ¢oziim Onerileri gelistirmistir.

Denetim hizmetleri smnifi olusturulmasi halinde Miifettigligin meslek olmasi
hasebiyle odalagsmanin giindeme gelecegi ve denetim odasi kurulacagi DENETDE
yoneticileri tarafindan ifade edilmistir. '

2011 sonrasinda DENETDE’nin gelistirdigi Onerileri basin agiklamalar1 ve
calismalarindan yola ¢ikarak asagidaki sekilde 6zetleyebiliriz:

DENETDE teftis kurullarmin anayasal bir kurum haline getirilmesini
onermektedir. DENETDE’nin Yeni Anayasada, idarenin veya Idarenin Kurulusunun
diizenlendigi boliim icerisinde “Denetim Hizmetleri” bagligi altinda yer almasini
onerdigi Anayasa maddesi teklifine gore; Basbakanlik, Bakanliklar, miistakil kurum
ve genel miidiirliiklerin is ve islemlerini incelemek, sorusturmak ve teftis etmek,
yonetime rehberlik etmek lizere Bakanliklarda Bakana, miistakil kurum ve miistakil
genel miidiirliiklerde en {ist yoneticiye bagli olarak teftis kurullar1 adi altinda
orgiitlenir. Bu denetim birimlerinde gorev yapan denetim elemanlarmin 6zliikk haklari
Sayistay denetgilerinin, 6zliikk haklar1 esas alinarak belirlenir.

Teklifte, denetim birimlerinin ¢aligma usul ve esaslarini belirlemek; inceleme
sorusturma ve teftis hizmetlerinde yeknesakligi ve denetim birimleri arasinda
esglidiimii saglamak, mesleki standartlar1 tespit etmek tizere TBMM Baskanligina
bagli koordinasyon birimi olusturulmasi dngoriilmiistiir.

Anayasa teklifinde mevcut sartlarda yonetmeliklerle diizenlenmis  olan
Miifettislik glivencesinin anayasal yapiya kavusturulmasi onerilmistir. Teklife gore;
Denetim hizmetleri diger idari gérevlerden ayr1 bir kariyer olup; denetim elemanlar1
kendi istekleri disinda veya denetim hizmetlerinin gerekleriyle bagdasmayan sihhi,
ahlaki veya mesleki yetersizlikleri tespit edilmedik¢e gérevden alinamaz, diger idari
gorevlere atanamazlar.'®’

DENETDE, teftis ve denetime iliskin usul ve esaslara kanunla diizenlenmesini,

bunun i¢in Tiirk Denetim Kanunu ¢ikartilmasini dnermektedir

168 DENETDE, 1. Teftis Semineri Tiirk Teftis Sisteminin Bugiinii ve Gelecegi, Denetde Yayinlari,
Subat 1988, s. 182

199 Denetim Hizmetleri ile flgili Anayasa Maddesi Teklifi, DENETIM Dergisi, Y1l 25, say1 117, Ocak-
Mart 2012, s. 88-90
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Denetim Birimi bulunmayan bakanliklarda, denetim birimi olusturmak suretiyle
denetimsiz kamu alan1 birakilmamalidir.

Denetim Birimlerinin isimleri ve teskilatlanma sekilleri, kurul modeli esas
alinarak, demokratik ve katilimci anlayisla yeniden yapilandirilmalidir. Denetim
elemanlarinin unvanlar1 arasindaki farkliliklarin giderilmesi ve 6223 sayili Yetki
Kanununda wulasilmak istenen amaglar dogrultusunda yeniden diizenleme
yapilmalidir.

Mesleki kurumsal kiiltir muhafaza edilmelidir. Mevcut karmasanin ve
sorunlarin ¢oziilmesini temin i¢in Denetim Hizmetleri Sinifi kurulmalidir. Bu sinifin
olusturulmas1 meslek mensuplarina iliskin mali ve mesleki sorunlarin ¢oziilmesi

kolaylastiracaktir.'”

3.7.Diger Coziim onerileri

3.7.1.Cumhur Cilesiz Tarafindan Dile Getirilen Céziim Onerileri

Cumhur Cilesiz’in teftis sisteminin sorunlarmin ¢Oziimiine dair Onerilerini
asagidaki sekilde ozetleyebiliriz:'"!

-Kamu kurum ve kuruluslar:1 teftis ve denetim birimlerinin ¢alisma usul ve
esaslarini, islevsel bagimsizliklarini, denetim ilkelerini, denetim elemanlarinin ise
almma, atanma, gorev, yetki, sorumluluk ve giivencelerini, mali haklarmi, teftis ve
denetim birimleri arasinda isbirligi ve koordinasyon mekanizmalar1 ile kamu kurum
ve kuruluglarinin ve denetlenenlerin yiikiimliiliikklerini belirlemek {izere genel bir
kanun ¢ikarilmasi gerekmektedir.

-Teftis ve denetim birimlerinin orgiitlenme modeli, “islevsel” manada
bagimsizliklarmi saglayacak sekilde olmalidir.

-Denetim elemanlarinin motivasyonlarii azaltan faktorler yok edilmelidir.

-Raporlama, raporlar iizerine yapilacak islemler ve raporlarin sonuglarmin
izlenmesi belirli ilkelere baglanmali ve bu konuda standardizasyon saglanmalidir.

-Harcama sonras1 denetimler de dahil olmak {izere kamu denetim standartlarini
hazirlamak ve yayimlamak; kamu idarelerinde yolsuzluk ve usulstizliikleri analiz

etmek, riskli faaliyet alanlarmi belirlemek ve risk degerlendirme yontemleri

170 DENETDE Yénetim Kurulu, Farkinda Misiniz?, Denetim Dergisi, Y1l 24, Say1 116, Ekim-Aralik
2011,s.4
171 Cilesiz, a.g.m. 5.26-27
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gelistirmek, yolsuzluklarin 6nlenmesi i¢in dnerilerde bulunmak; kamu denetiminin,
kamu yOnetimine en uygun katkiy1 saglamasi1 amaciyla kamu idarelerine onerilerde
bulunmak; teftis ve denetim birimlerinin yillik faaliyet raporlarmi konsolide ederek
yillik rapor halinde TBMM Baskanligina sunmak ve yayimlamak; denetim ve
denetim elemanlarinin sorunlarina iligkin konularda denetim birimlerine danigmanlik
yapmak, bu alanda politika ve stratejiler olusturarak uygulamaya yardimci olmak
iizere “Kamu Denetimi Genel Danisma Kurulu” olusturulmalidir.

-Denetim hizmetleri ile denetim elemanlar1 ve denetlenenlerle ilgili her tiirli
sorunu gorismek, tartismak ve ¢0ziim Onerileri liretmek™ amaciyla; Basbakanin

baskanliginda Tiirkiye Denetim Suras1 kurulmalidir.

3.7.2.Ahmet Apan Tarafindan Dile Getirilen Coziim Onerileri

Ahmet Apan’in 6nerilerini asagidaki sekilde dzetleyebiliriz: 7>

-Denetimde standartlar1 belirleme yaninda, denetim elemanlarinin bagimsizligini
saglamada da Onemli bir boslugu doldurmaya aday olacak olan Denetim
Koordinasyon Ust Kurulu (DKUK), ABD’deki &rnegine benzer bigimde Tiirkiye’de
mevcut “denetim birimi baskanlarinin {iye oldugu, 6zerk bir yapida, Basbakanliga
bagl olarak, danisma ve koordinasyon amagli goérev yapan bir kurul” olarak
olusturulmalidir.

-Denetim Koordinasyon Ust Kurulu Kanunu ile birlikle denetim ilke, usul ve
esaslarm1 belirleyen c¢erceve bir kanun cikarilmaly, ikincil diizenlemeler DKUK
tarafindan yapilmalidir.

-DKUK, genel kurul, ydnetim kurulu ve baskan olmak iizere 3 organdan
olusmalidir.

-Hiyerarsik iligkisi kurulmadan her {iyenin esit sekilde temsil kabiliyetine sahip
oldugu genel kurul, bagkan ve yonetim kurulunu se¢melidir. Yonetim kurulu uzun
vadeli olarak denetim hizmetlerinin gelistirilmesine yonelik stratejik planlar
yapmalidir.

-DKUK, Genel Kurul karar1yla, belirleyecegi sahalarda komiteler olusturabilme

yetkisine sahip olmalidir.

172 Ahmet Apan, Denetim Koordinasyon Ust Kurulu: Tiirk Denetim Sistemine Bir Model Onerisi,
Denetim Dergisi, Y1l 25, Say1 118, s. 12, 13, 16
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-Her yil belirlenecek bir ayda, bir Onceki yilla ilgili olarak Bagbakanliga
dogrudan rapor vermelidir. Kurul ayrica farkindaligi artirmak amaciyla denetim
birimlerinin faaliyetlerini yine kendisinin belirleyecegi usul ve esaslar ¢ercevesinde
rapor seklinde kamuoyuna agiklamalidir.

-DKUK, kamu biirokrasisinin verimli, etkin ve tasarruflu bicimde caligmasi
yaninda, vatandaglarin, kamu gorevlilerinin hesap verebilirliginin artirilmasi
yoniindeki taleplerini karsilamada da katki yapacaktir. Ote yandan Kurul, Tiirk
denetim sisteminin siyasal etkilerden arindirilmasi, bagimsizliginin giiclendirilmesi

yoniinde etkili olacaktir.

3.7.3.Sener Goniilacar Tarafindan Dile Getirilen Céziim Onerileri

Sener Goniilagar’a gore; yolsuzlukla miicadelede tek bir kurumun olmasi ve
sistemdeki tiim birimlerin buradan kontrol edilmesi gercek¢i ve uygulanabilir
degildir. Goniilagar; kamu kurumlarinda teftis kurulu veya baska isimlerle hizmet
veren geleneksel denetim birimlerinin kapatilarak, bu birimlerin gérev taniminda
sayilan fonksiyonlarm; yeni kurulacak “Inceleme ve Sorusturma Grup Baskanliklar1”
ile birgok kurumda zaten var olan “i¢ Denetim Birimleri” tarafindan yerine
getirilmesini; bu sayede kaynak ve zaman israfinin Onlenecegini, uzmanlasma,
isboliimii ve uluslararas: standartlara uygunlugun saglanms olacagini, inceleme ve
Sorusturma Grup Baskanliklarinin dogrudan en {iist yoneticiye bagl, bagimsiz bir
grup baskanligi seklinde teskilatlanmasi gerektigini, burada gorev alacak denetim
elemanlarinin mesleki yeterliliklerinin gii¢lendirilmesini ve o6zellikle Suiistimal
Inceleme Uzmanhig Sertifikas1 (CFE) almalarinin saglanmasmi; tasra teskilatlarinda
gorev yapan denetim elemanlarinin Maliye Bakanligi 6rneginde oldugu gibi il
miidiirliikleri biinyesinde uzman olarak istihdam edilmelerini dnermektedir.!”® Ona
gore; yeni yapida hizmet verecek olan tiim denetim elemanlarinin “olumsuz miifettis
algisina” yol acan tutumlarindan vazge¢cmeleri gerekmektedir. Denetim elemanlari
bir menfaat catigmasma girmeden; dirilist, tarafsiz, nesnel ve bagimsiz ve
elestirmekten cok, iyilestirmeye odaklanmis yapici yaklasim sahibi olmay1 temel

davranis kurali olarak benimsemelidir.'7*

'7% Sener Goniilagar, Etkili Bir Yolsuzlukla Miicadele Icin Kamu Denetiminde Yeni Bir Kurumsal
Yap1 Onerisi, Mali Hukuk Dergisi, Y1l 27, Say1 159, Mayis-Haziran 2012, s. 40-50
174 Goniilagar, a.g.m. .50
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3.7.4.Selim Gokce Tarafindan Dile Getirilen Céziim Onerileri

Teftis Akademisi... Zamani1 Gelmedi Mi? baslikli makalenin Selim Gokge’ye
gore; Tirk kamu yOnetiminde list diizey yOneticilerin ve bunun kaynagi teftis
elemanlarinin yetistirilmesi etkiden beri tartigila gelen ana sorunlar arasinda yer
almaktadir. Bu amacgla bir egitim kurumu veya Akademi kurulamamis ve teftis
elemanlarinin egitimi, ¢alistiklari kurumun politikasina bagli kalmistir. Bazi
kurumlar is baginda 6grenmeyi yeterli goriirken, bazilar1 da kisa donemli veya yar1
zamanl egitim programlarmi yeterli gérmiistiir. Miifettis Yardimcilarmin iistatlarinin
yaninda yetkili olarak denetime baslamadan once bir arada yasayabilecekleri, fiziken
orada kakmay1 tercih edecekleri nitelikse bir ortamda, meslek kiiltiirii alacaklar1 bir
egitim merkezine, yani Teftis Akademisine gereksinim bulunmaktadir.!” Dolayistyla
miifettiglerin en 1yi sekilde yetistirilmelerini ve hizmet i¢i egitimlerini en 1yi sekilde
almalarini, ayn1 zamanda egitimin standart hale gelmesini saglamak {izere Teftis

Akademisi kurulmasi onerilmektedir.

175 Selim Gokge, Teftis Akademisi... Zaman1 Gelmedi Mi?, DENETIM Dergisi, Y1l 25, say1 120,
Ekim-Aralik 2012, s.9-10

82



BESINCi BOLUM

YENI DENETIM ANLAYISI iCINDE TEFTiS KURULLARINDA
YAPILMASI GEREKLI DEGIiSiM VE YENILIKLER

__ LTEFTIS/DENETIM SISTEMI VE TEFTiS KURULLARININ
IYILESTIRILMESI ICIN ONERILER

Denetim faaliyeti, gecmisten ¢ok gelecege yonelik olmalidir. Gegmisi
denetlemeli, bugiinii diizenlemeli, gelecege yon vermelidir. Yasalara bagli olmasinin
yani sira yasalar1 degismez normlar olarak gormeyip, yasalarin toplumsal kalkinma
ve gelismeyl engelleyici hiikiimlerden armdirilmasi yoniinde calismalara agirlik
vermelidir. Atilime1 g¢abalar1 desteklemeli, Onciiliik etmeli, cezalandirici olmaktan
cok odiillendirici yontemleri kullanmalidir. Yolsuzluklarin yaygmlasmasi durumunda
yolsuzluklarm temel nedenleri lizerine gidip, ¢6ziim yollar1 dnerilmelidir.

Yapici, verimli ve hizmetlerin niteligini yiikseltici bir denetim sisteminin
olusturulabilmesi i¢in, teftis raporlarinin her yil yinelenen bir yanlislar dizisi
olmaktan c¢ikarilmasi gerekmektedir. Bilimsel arastirmalarda kullanilan inceleme,
arastirma, karsilastirma, elestirme, sonug¢ ¢ikarma, gozlem, goériisme, deney, anket
gibi metotlarin kullanilmasimi saglayacak bir icerige kavusturulmasi, raporlarin
hazirlanmasinda kullanilacak rehberlerin bigimsel Ogelerden ve ayrintilardan
armdirilarak ana ilkeler koyan ve bagimlilik getirmeyen basvuru kaynaklar
durumuna getirilmesi gerekmektedir.'”®

Denetim sistemi, hem personel kalitesini hem de hizmet kalitesini 6lgmeye
yonelik olmalidir.

Kamusal eylem ve islemleri, kamu hizmetlerini her asamada en yiiksek kalitenin
saglanip saglanmadigini 6lgcmeye ve ortaya koymaya yonelik olarak “Toplam Kalite”
anlays1 icinde degerlendirilmelidir.!”’

Denetlemek; emir vermek, gosteris yapmak, korku salmak degildir. Denetim isin
gitmesi istenen sekilde yoneltilmesi anlamina gelmektedir. Bu anlamda denetlemenin
yapici nitelikte olmasi, kusurlarin bir daha tekrarlanmamas: icin ilgilileri yeterli

bilgilerle donatmaya yonelmesi gerekmektedir.!”

176 SARAN, U., a.g.m., 5.970
177 AKIN, a.g.m., s.105.
178 TORTOP, a.g.m., s.28.
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Denetim ast ve ustiin ortaklasa gerceklestirip diizenledigi bir siire¢ olmalidir.
Islemin yerinde olmasmi saptamaya yonelmeli yani yerindelik denetimi
yapmalidir.'”

Tiim kamu yonetim birimlerinde, fonksiyonel olarak idareden bagimsiz olarak
hesap verme sorumlulugu/yikiimligi ¢ercevesinde hareket edebilen bir i¢ denetim
organi bulunmalidir.

Kamu yoOnetiminin, yOnetilenler eliyle denetlenmesinin etkili bir araci olan
aciklik, kisilerin belge ve bilgilere erisimini saglamak hedefiyle gergeklestirilmis bir
yonetim politikasi olmalidir.

Yonetimin agikhigi agisindan bakildiginda ise acik yOnetim anlayisini
benimsemis olan devlet, vatandaslarin devlet yonetimi ile ilgili olarak bilgi edinme
ve bilgiye ulasabilme haklarmi anayasal ve yasal normlarla giivence altina almalidir.

Dogru ¢6ziim i¢gin sorunlarin tespitinin dogru sekilde yapilmasi gerekmektedir.
Sorunlar1 dogru tespit etmek i¢in ise ilk olarak baz alinan verilerin, bilgilerin dogru
olmas1 gerekmektedir. Esas alinan veriler ve bilgiler yanlis veya yetersiz ise bu

bilgilere dayanilarak konulan tan1 da dogru olmayacaktir.

1.1.Teftis ve Ic Denetim Birimlerinin Birlikte Déniistiiriilerek Yeniden
Yapilandirilmasi

Bugiin Tiirkiye uygulamasma bakildiginda teftis birimleri ile i¢ denetim
birimlerinin ayr1 ayr1 yapilandiklar1 gériilmektedir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunuyla teftis birimleri disinda
thdas edilmis olan i¢ denetim birimleri ile teftis kurullar1 arasinda gorev ayriminin
net olmamasi nedeniyle sorunlar yasanabilmektedir.

“Tiirk Kamu Yonetiminde Teftis ve I¢ Denetim” bashkli arastirma projesi
kapsaminda elde edilen veriler ve ulasilan sonuclara gore, teftis denetiminin
kurumsallasamamasi, i¢ denetimin ise Tiirk kamu yOnetimi ile yapisal olarak
uyusamamasi hususlar1  dikkate alinarak, teftis ve i¢c denetim birlikte
donistiiriilmelidir. Arastirmadan ortaya c¢ikan en Onemli somut sonug, teftis
faaliyetinin sorusturma ve tasra odakli olarak ve belli denetim standart ve

tekniklerine ve hatta hizmetin niteligine gore degil, kurumlarin kendi 6zellikleri

17 YURDAKUL, Aydogan, “Yolsuzlukla Miicadelede I¢ Denetim”, Yeni Tiirkiye Dergisi,
Yil:3, Say1 14 (Mart-Nisan), 5.960, 1997.
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cercevesinde yerine getirilmesidir. I¢ denetim faaliyetinin, Tiirk kamu yonetimi ile
yapisal uyusmazlik icinde oldugu, bu denetim etkinliginin temelini olusturan
Olclilebilir yonetim zeminin olusturulamamasindan dolay1r sistemle yapisal
uyusmazlik sorunlar1 goriildiigii tespit edilmistir.

Arastirma sonucunda, i¢ denetim faaliyetinde, merkez birimlerinin denetiminin
yerine getirilmesi ile standart denetim tekniklerinin uygulanmasi bakimmdan belli bir
basar1 elde edildigi belirtilmistir. Ancak bu basarmin, sistemin biitiiniinde ve
biitiiniine iligkin sonu¢ doguracak bi¢imde yasama gecirilemedigi, her iki denetim
faaliyetine iliskin sonuglar birlikte degerlendirildiginde, teftis ve i¢ denetim
birimlerinin,  birlikte  doniistiiriilerek  yeniden  yapilandirilmast  gerektigi
vurgulanmustir.

Teftis ve i¢ denetimin bir birlerini tamamlayan islevler oldugu yadsmamaz bir
gercekliktir. I¢ denetimin ve teftisin farkli birimler tarafindan yiiriitiilmesi teftis ve
denetimin etkinligini ve verimliligini azaltabilecegi gibi, kaynaklarm israfina da
neden olabilir.

2011 yilinda 06.04.2011 tarihli ve 6223 Kamu Hizmetlerinin Diizenli, Etkin Ve
Verimli Bir Sekilde Yiiriitiilmesini Saglamak Uzere Kamu Kurum Ve Kuruluslarinin
Teskilat, Gorev Ve Yetkileri [le Kamu Gorevlilerine iliskin Konularda Yetki Kanunu
kapsaminda yapilan diizenlemeler cercevesinde c¢esitli Bakanlik ve kurumlarda
daginik olan teftis birimlerinin birlestirildigi goriilmektedir. Bu alandaki politikanin
birlestirme yoniinde oldugu sdylenebilir.

Merkezi bir teskilat tarafindan standartlari, denetim rehberleri belirlenen ve
aralarinda koordinasyon saglanan, uhdesinde tiim denetim fonksiyonlarini, ayr1 ayri
boliimler seklinde drgilitlenmek ve uzmanlagma saglanmasi kaydiyla toplayan tek bir
denetim birimi Orgiitlenmesi Amerika Birlesik Devletleri ve Birlesmis Milletler
Teskilat1 uygulamasinda goriilecegi lizere etkin bir denetimi saglayabilir.

Denetim ve sorusturma fonksiyonlarmin bir arada olmasi durumunda,
sorusturma fonksiyonunun baskin hale geldigi, denetim islevinin aksadigi,
sorusturma boyutuna agirhik verildigi elestirileri yapilmaktadir. Elestirilen tiirden
aksakliklara firsat vermemek icin tek c¢ati altinda, inceleme/sorusturma ve denetim
alanlarinda uzmanlagmaya gidilmesi ve bu alanlarda gecisi smnirli olan boliimler

olusturulmas: onerilmektedir. Bu sekilde bir yapilanma, sorusturma islevine agirhik

85



verilmesi nedeniyle denetim islevinin yerine getirilmemesi gibi bir sonug

dogurmayacaktir.

1.2.Teftis Kurullan ile Tlgili Olarak Yapilabilecek Diizenlemeler
Standardizasyonu saglayan merkezi koordinasyon biriminin olmamasi,

bakanliklarin/kurumlarin merkez birimlerinin denetimlerinin yapilmamasi, standart
sorusturma ve denetim yontemlerinin gelistirilmemis olmasi, farkl teftis kurullarinin
farkli sorusturma yontemleri kullanabilmeleri, miifettislerin yazdiklar1 bazi raporlarin
isleme  konulmamasi, teftis  kurullarmin  istenilen Olglide/iyi  diizeyde
yonetilememeleri, teftis kurullarinin yeterince bagimsiz olmamalari; teftisin rehberlik
boyutunun genelde ihmal edilmesi, sorusturmalarin 6n plana ¢ikmasi, denetimlerin
istenilen diizeyde etkin olamamas1 vb. elestiriler ilgili kamuoyu tarafindan siirekli
yapila gelmektedir. Elestiriler analiz edildiginde, bu sorunlarin ¢oziimiiniin
yonetimsel ve yapisal oldugu goriilmektedir. Mezkur sorunlar ¢oziilerek, teftis
kurullarmin biinyesindeki aksakliklar giderilerek daha etkili ve verimli ¢alismalar1
saglanabilir. Bunun i¢in teftis ve denetim yapismin yeniden kurgulanmasi
gerekmektedir.

Denetim elemanlarinin ise alinma, atanma, gorev yetki ve sorumluluklarini,
giivencelerini, denetlenenlerin yiikiimliiliikklerini, teftis ve denetim birimlerinin
calisma usul ve esaslarini, teftis ve denetim ilkelerini belirlemek; inceleme,
sorusturma ve teftis faaliyetlerinde yeknesakligi saglamak iizere yasal diizenleme

yapilmalidir.

1.3.Ust Kurul Olusturulmasi
Teftis kurullarmin veya birimlerinin c¢alisma usul ve esaslarini belirlemek;

inceleme, sorusturma ve teftis faaliyetlerinde yeknesakligi ve denetim birimleri
arasinda esglidiimii saglamak, mesleki standartlar1 tespit etmek lizere iist kurul

olusturulmalidir.

1.4.Teftis ve Denetim Akademisi Kurulmasi
Teftis ve denetim elemanlarmin en iyi sekilde yetistirilmelerini ve hizmet igi

egitimlerini en iyi sekilde almalarini saglamak {izere Teftis ve Denetim Akademisi

kurulmasi gerekmektedir.

86



1.5.Teftis Kurullarinin En Ust Yéneticiye Baglanmasi
Bakan yonetim fonksiyonunu miistesar ve birim amirleri vasitasiyla yerine

getirir. Son yillarda bazi bakanliklarda teftis birimlerinin miistesar ve miistesar
yardimcisina baglandig1 goriilmektedir. Bakanlarin denetim gorevlerini gerektigi gibi
ifa edebilmeleri, denetim elemanlarinin daha bagimsiz ve tarafsiz ¢alisabilmeler igin

teftis birimlerinin dogrudan Bakana baglanmasi uygun olacaktir.

1.6.Teftis Kurullarimin Tek Cat1 Altinda Toplanmasi
2004 sonras1 hiikiimetin teftis birimleri alanindaki politikalarindan birinin dogru

bir yaklagimla dagmik olan denetim birimlerini bakanlik merkez denetim birimi
olarak birlestirmek oldugu gozlemlenmektedir. Ancak Saglik Bakanliginda bu
politikanin tersine bir politika izlendigi, 142 yillik teftis kurulu baskanligmnin,
Bakanligim 663 sayili KHK ile yeniden yapilanmasi sonrasinda kaldirilarak, mevcut
miifettislerin denet¢i yapilmak suretiyle bakanlik merkez ve 4 bagh kurulusa
dagitildig1 anlasilmaktadir. Hiikiimetin teftis kurullar1 politikasiyla uyumlu hale
gelmesi, daha etkin ve verimli olmas1 agisindan, 5 parca haline getirilen denetim
birimlerinin, hiikiimetin yaklasimmna uygun olarak tek cati altinda birlestirilmesi

gerekmektedir.

1.7.Piyasa ve Sektor Denetimi ile Tlgili Yapilmasi Gerekenler
Cumhuriyetin kurulusundan giiniimiize kadar olan déonemde, teftis birimlerinde,

teftis, alan denetimi ve piyasa/sektor denetimi gérevi yapilmistir. 1970’11 yillardan
itibaren, piyasa/sektdor denetimi yapmak {izere, uzmanlik birimleri olarak,
kontrolorliik ve denetmenlikler olusturulmustur. Ancak bu bilimler ile birlikle teftis
birimlerinin piyasa/sektdr denetimi gorevleri korunmustur. Ote yandan, piyasa/sektdr
denetimini yerine getiren birimlere teftis yetkilisi de verilmistir. Sektor
denetimlerinin bu sekilde yapilmasi 6teden beri elestiri konusu olmus, ¢esitli sorunlar
ortaya ¢iktig1 belirtilmistir.

Piyasa veya sektor denetimi bu alanda uzman denetim birimlerince yerine
getirilmeli; teftis kurullarmin bu konudaki gorev ve yetkileri, zorunlu ve ic¢timai

haller hari¢ olmak tizere kaldirilmalidir.
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1.8.Alan Denetimi ile Tlgili Yapilmas: Gerekenler
Alan denetimi, mahkemelerin ve yerel yonetimlerin denetimi gibi, yari-kamusal

hizmetlerin denetimi ile barolar, ticaret ve esnaf odalar1 gibi yari-kamusal hizmet
kurumlarmin denetimini kapsayan ya da kapsamasi gereken bir denetim tiirli olarak
nitelenmektedir.

Alan denetimi, Tiirkiye uygulamasinda teftis denetimi kapsaminda
yiriitiilmektedir. Bu baglamda teftis kurullarinin alan denetimi ile ilgili gérev ve
yetkileri zorunlu ve istisnai haller hari¢ olmak iizere kaldirilmali, alan denetimi
yapmak {izere miistakil denetim birimleri olusturulmalidir. Bu denetim birimleri
kendi alanlarinda son derece iyi yetigsmis denetim elemanlarindan olusan, uzman

birimler olmalidir.

1.9.Unvanlarn Standart Hale Getirilmesi
Miifettis kelimesi, en yiiksek yonetici adma teftis denetimi yapan (teftis,

inceleme sorusturma, rehberlik vb.) kamu gorevlileri i¢in standart kavram olarak
kabul edilmelidir. Sadece i¢ denetim yapan denetim elemanlar1 i¢in “i¢ denet¢i”,
piyasa/sektor denetimi yapan denetim elemanlar1 i¢in ise “denet¢i” unvani tercih

edilmeli ve kamu yonetiminde standart hale getirilmelidir.

1.10.Denetim/Teftis Elemanlarinda Bulunmasi1 Gereken Ozellikler
Denetim elemanlarinin mesleki yonden yetenekleri tartisma konusu olmamalidir.

Denetlenenlerde, kamu gorevlilerinde, yaptiklari islerin yonetimden uzak, amator ve
acemi bir takim teftis elamanlarinca elestirildigi yolunda kanaat olusturulmamalidir.

Teftis eleman1 veya denetleyen, yapilan isi ve alani iyi bilmeli, gelismeleri
izlemeli, uzmanlik bilgisini hukuk ve yonetim kiiltiirii ile birlestirmeli ve bu alanda
yetenekli olmalidir. Teftis eleman1 bagimsiz olmali, bu bagimsizlik aktif idare
karsisinda da azalmamak, muhafaza edilmelidir.

Teftis eleman1 ¢ikar gruplarmmdan ve politikacilardan bir sey beklememeli,
onlarin miidahalelerinden korkmamali ve ¢ekinmemelidir. Dolayisiyla teftis
elemanlarmin niteliklerinin iist diizeylerde olmas1 ve gerektigi kadar uzman olmalar1

son derece Onemlidir.
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1.11.Miifettis mesleginin Giivence Altina Alinmasi
Tiirk idare sistemi igerisinde, miifettislik mesleginin nitelik standardinin

saglanmas1 ve saglikli bir teftis sistemi kurulmasi i¢in denetim hizmetleri diger
yonetsel hizmetlerden ayri olarak ve kariyer bir meslek olarak diizenlenmistir. Teftis
alanindaki uzmanlagsmanin geregi olarak bu durum ortaya ¢ikmustir. Ancak
giiniimiizde halen, gorevden almman veya 0zlilk haklar1 biraz daha iyilestirilmek
istenen bir kisim orta diizey veya iist diizey yoneticilerin miifettis olarak atandiklar1
goriilmektedir. Etkin, verimli, ilgili kamuoyunun kabul edebilecegi, istenen kalitede
ve yonetimin gelismesine katki yapan bir denetim i¢in, bu tiir kariyer dis1 atamalar
yapilmamali; meslegin kariyer yapisinin en biiyiik giivence oldugu diisiiniilerek,
0zenle korunmalidir.

Halen tali mevzuatla (tiiziik ve yoOnetmelik) diizenlenmis olan miifettislik
giivencesi yasal teminata kavusturulmahidir. Bu noktada, tali mevzuatta yer alan
“Denetim hizmetleri diger idari gérevlerden ayr1 bir kariyer olup; denetim elemanlar1
kendi istekleri disinda veya denetim hizmetlerinin gerekleriyle bagdasmayan sihhi,
ahlaki veya mesleki yetersizlikleri tespit edilmedik¢e gorevden alinamaz, diger idari
gorevlere atanamazlar.” hitkmiiniin ilgili yasada yer almasi saglanmalidir.

Miifettislik meslegine, gerekli sartlar1 tasiyanlar arasinda yapilan miifettis
yardimcilig1 girig sinavinda bagarili olanlarin miifettis yardimcisi olarak atanmalari
ile girilmektedir. Genel kural bu sekilde olmakla birlikte, baz1 bakanliklarda farkli

sekilde miifettis atamas1 da yapilmaktadir.

1.12.Uluslararasi Gegerliligi Olan Sertifikalar Edinilmesi
Giliniimiizde uluslararast gecerliligi olmayan, uluslararasi alanda karsiligi

bulunmayan mesleklerin kalicilig1 ve yeterliligi tartigmali hale gelmistir. Bu nedenle
teftis ve denetim faaliyetlerinin uluslararasi genel kabul gormiis standartlara uygun
bir sekilde yapilmasi, teftis ve denetim elemanlarmin uluslararas1 gecerliligi olan
sertifikalara sahip olmalar1 gerekmektedir. Bu noktada; miifettislerin uluslararasi
gecerliligi olan Suiistimal Inceleme Uzmanh§i Sertifikasma (CFE) ve denetgi
sertifikalarindan en az birine (Uluslararas1 I¢ Denet¢i Sertifikas;, Kamu Denetgisi
Sertifikas1 vb.) sahip olmalar;; diger denetim elemanlarinin ise denetgi
sertifikalarindan en az birine sahip olmalar1 (Uluslararas: I¢ Denet¢i Sertifikas,

Kamu Denetgisi Sertifikasi, Kontrol Oz degerlendirme Uzmanhgi Sertifikasi,
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Sertifikali Finansal Hizmetler Denetgisi, Bilgi Sistemleri Denetgisi Sertifikast)

Onerilmektedir.

1.13.Teftis ve Denetimin Kapsam
Teftisin/denetimin kapsami, yOnetimin her tiirlii eylem ve islemlerini ihtiva

etmeli, denetimsiz bir alan, denetim dis1 kurum birakilmamalidir. Genel olarak
yonetim, denetimden kaginma egilimi gosterir. Demokratik hukuk devletine uygun,
katilimci, seffaf, hesap verebilir bir kamu yonetimi i¢in olmaz ise olmaz kosul, tiim
eylem ve islemlerinin denetime tabi olmasidir.

2011 yilinda 6223 sayili Yetki Kanunu gergevesinde ¢ikartilan KHK’lar ile
yapilan diizenlemeler sonrasinda, bazi Bakanliklarda teftis birimleri olusturulmadigi
goriilmektedir. Bu bakanliklarda da teftig birimleri olusturularak denetimsiz alan ve
bakanlik/ kamu kurumu birakilmamasi gerekmektedir.

Teftis kurullarmin/birimlerinin ve diger denetim birimlerinin de teftise/denetime
tabi olmas1 gerekir. Kendisi hesap veremeyen, kendisi denetlenmeyen bir denetim
biriminin denetim yapmas1 saglikli degildir. Amerika Birlesik Devletlerindeki
uygulamada, “Genel Miifettislikler” donemsel olarak birbirlerini denetlemektedirler.

Tirkiye’de de benzeri bir denetleme mekanizmasi olusturulabilir.

1.14.Teftis ve Denetim Faaliyetlerinin Seffafligi
Teftis ve denetim birimlerinin faaliyet raporlar1 mutlaka halka ac¢ik olmalidir. 6

ayda bir faaliyet raporlari, bagli olduklar1 kurumun internet sitesinde
yayimlanmalidir. Teftis ve denetim birimlerinin Urettigi raporlarin meri mevzuat
cercevesinde, halkin istifadesine ve denetimine sunulmasi faydali bir yontem

olacaktir.

1.15.Teftis Kurullarina Giivence Olusturulmasi
Kurumlarin yenilenerek devam etmelerinde yadsinamaz katkilar1 olan yonetsel

denetim islevinin en Onemli unsuru olan teftis kurullarinin/teftis ve denetim
birimlerinin, her siyasal iktidarin diizenlemesine maruz kalmamasi ve gerektigi gibi
etkin olmasi agisindan anayasal gilivenceye kavusturulmasi gerekir. Bu konuda
Devlet Denetim Elemanlar1 Dernegi tarafindan hazirlanarak TBMM Basgkanligima

sunulan taslak degerlendirilmelidir.
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1.16.Miifettislerin Ozliik Haklarmn Tyilestirilmesi ve Yasal Diizenleme
Yapilmasi

Miifettigler, sdzel ve sayisal analitik diisiinebilme yetenegi yiiksek, bagli oldugu
en st idari amirin yetkilerini temsil edebilme kabiliyetine sahip, isi geregi vakif
oldugu devlet sir ve bilgilerini saklama yetenek ve ahlakini haiz, yaptig1 ¢ok biiyilik
meblagli sorusturmalarda bile cani pahasina hep devlet cikarlarmi 6n planda
tutabilen cesur ve diiriist, gerektiginde ertesi giin yurdun diger bir ucunda kurum
sorununu ¢Ozebilmek icin aylarca sehir disinda ailelerinden uzakta c¢alisabilme
maneviyat ve ruhu olan, giiclii ve karakterli kamu gorevlileridir.

Dokuzuncu Cumhurbagkani rahmetli Turgut OZAL’in da dedigi gibi,
miifettigler, Tiirkiye’nin en iyl yetismis, en kiymetli elemanlar1 arasinda yer
almaktadir. Miifettislerin yukarida belirtilen niteliklere sahip olmalar1 nedeniyle,
Teftis Kurullarmin  olusturuldugu Tanzimat Doneminden itibaren meslek
mensuplarina tepe yonetiminde bulunan kamu gorevlilerine yakin maas verilmistir.

Bundan yaklasik 10 yi1l 6nce Miifettisler, kaymakam, hakim ve savcilarin
aldiklar1 maaglarin tizerinde {icret almakta idiler. Ancak su anda baktiginizda her
acidan gerilerde kaldig1 goriilmektedir. Miifettisler su anda, Daire Baskanlarindan,
Bolge Miidiirlerinden bile diisiik maas almaktadirlar.

Gilinlimiizde kamu personelinin motivasyonlarmin yiiksek tutulmasi ¢aligma
sartlarmin Ozendirici tutulmasiyla yakindan ilgilidir. Kamu denetim elemanlari,
kurum i¢i yapilan i¢ denetim ve incelemelerde, dahil olduklar1 kurumun diger idari
birimleri (genel miidiir, daire baskam, il miidiirii vb.) iizerinde hem denetleyici hem
de yol gosterici 6zellikleriyle tiim birimlerin igleyislerine vakif olduklarindan, ayrica
sorumluluklariin da buna orantili olarak yiiksek olmasindan dolay1 6zliikk haklarinin
da Kurumun en iist idare amirinden sonra gelmek iizere ayni oranda yiiksek ve yeterli
diizeyde olmas1 gerekmektedir.

Kurum disinda 6zel sektor alaninda yapilan dis denetim ve incelemelerde,
Kurumun giiciinii temsil etmeleri ve yiiksek ekonomik degere sahip sorusturmalara
imza atmalar1 sebebiyle, mesleklerinin getirdigi yliksek risk oraninda, 6zlik
haklarinin iyilestirilmesi gerektigi aciktir.

Miifettisler bagl olduklar1 kurumlarm en {ist yoneticilerine bagl olarak ve onlar
adina gorevlerini yapmakta ve onlar1 temsil etmektedirler. Kamuda alinan iicretin

hiyerarsinin de  bir  gostergesi oldugu  unutulmamaldir.  Dolayisiyla
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miifettislerin/devlet denetim elemanlarmin 6zlik haklarmin  yaptiklar1 s,
sorumluluklari, meslegin riskleri, nitelikleri vb. Olgiitler dikkate alinarak
iyilestirilmesi gerekmektedir. Bu baglamda, kamu denetim elemanlarinin etki altinda
kalma olasiligini engellemek, yapilan denetimlerin etkinligini maksimize etmek,
yonetimin kalitesinin artirilmasina daha fazla katki yapmak maksadiyla benzeri
gorevleri yapan ve gorece iyi durumda olan Sayistay’in denetim elemanlarina veya
hakimlere/savcilara endeksli 6zliik haklar1 sistemi olusturulmasmmn kamu yararina
olacagi diisiliniilmektedir.

Teftis ve denetim elemanlarinin mali ve sosyal haklarinin giivence altina

almmas1 bakimindan “Teftis Faaliyetleri Smif1” olusturulmasi gerekmektedir.

1.17.Bilgi Sistemleri Denetiminin Kullanimi ve Yayginlastirilmasi
Bilisim teknolojileri toplumlarin iliskiler agmi temelden -etkilemekte, bu

teknolojilerin kullanimi ile birlikte ortaya ¢ikan ihtiyaclar kamu yonetiminin
dogasini, orgiit yapisini, amag¢ ve hizmet sunumunu 6nemli dl¢iide degistirmektedir.

Yonetimin bir fonksiyonu olan denetim, yonetim yapilanmasindan dogrudan
etkilenmekte, bilisim teknolojilerinin kamu yonetimi tlizerindeki etkisi denetim
fonksiyonunu da doniistiirmektedir. Bu agidan elektronik ve bilgi temelli denetim
uygulamasi ancak, elektronik devlet (e-Devlet) (electronic government) ve daha ileri
asamada bilgi devletinin (information government) varlig ile birlikte miimkiindiir.

-Bilisim alanindaki gelismeler ve devlet bilgi sistemlerinin gelismesi sonrasinda
denetimde bir ileri asamaya gecilerek denetimlerin bilgi sistem altyapilarini yogun
olarak kullandigi, bilgi ve risk esash olarak gergeklestirildigi, daha kapsamli, geneli
daha iyi kavrayan ve ¢oziim lireten yeni denetim yontem ve teknikleri kullanilarak
yapilmas1 gerekmektedir.

- Denetim, yonetimin énemli bir fonksiyonudur. Ondan ayr1 diisliniilemez. Bu
kapsamda basta bilisim teknolojileri olmak iizere teknolojik gelismeler kamu
yOnetimini ve buna paralel olarak denetim fonksiyonunu temelden etkilemektedir.

- E-Teftis uygulamalar1 ile birlikte denetimin kapsam ve derinliginde artis
meydana gelebilecek, daha hizli, uzaktan, risk odakli, objektif kriterlerle yiiriitiilen,
onleyicilik ve ¢oziim odaklilig1 daha 6n planda tutan, biitiinciil, islem teftisi yerine
sistem teftigini benimseyen, yolsuzluk ve kayit dis1 ile miicadeleye 6nemli katkilar

veren bir teftis s6z konusu olacaktir.
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- E-Devlete gegiste, islemlerin gergeklestirilmesi ve hizmet sunulmasinda yogun
teknoloji kullanimi1 s6z konusu olmaktadir.

- Teftislerin teknolojinin sundugu imkanlar kullanilarak yapilmasinin yaninda,
otomasyon sistemlerindeki verilerin kendi i¢inde ve diger sistemlerdeki verilerle
birlikte biitiinciil olarak degerlendirilmesi seklinde bir yaklagim benimsenmeli, boyle
bir yaklagimm kayit dist ekonomi ve yolsuzlukla miicadele agisindan Onemli
sonuglar ortaya ¢ikacaktir.

- E-Teftis uygulamalar1 sirasinda, etkin bir yonetim ve denetim uygulamasi
acisindan otomasyon sistemlerindeki verilerin dogru ve zamaninda kaydedilmesi
biliylik 6nem tastyacaktir. Uygulamada veri girislerinde 6nemli hata ve eksikliklerin
bulundugu, verilerin zamaninda sisteme girilmesinde gecikmelerin yasandigi
gozlemlenmektedir.

- Sahtecilik ve yolsuzluk basta olmak {izere pek ¢ok sucla miicadele agisindan
kamuda etkin bir veri paylasim sisteminin olusturulmasi 6nem tasimaktadir.

- Uluslararas1 alanda e-Devlet ve e-Teftis alanindaki gelismelerin, trendlerin
yakindan takip edilmesi ve iyi 6rneklerin sisteme adapte edilmesi dnem tasimaktadir.

- E-Teftis modelinin tiim kamu kurumlarinda, c¢aligma alanlariyla uyumlu
sekilde uygulanabilmesi i¢in, ilgili kurumlarla igbirligi gerekmektedir.

-E-Teftis ile, geleneksel teftislerde yapilabilenden c¢ok daha fazla islem, ¢ok
daha hizl bir sekilde teftis edilebilmektedir.

- E-Teftis uygulamalarinin organizasyon yapilarinda, teknik ve hukuki
altyapilarin degisimini gerektirdigi unutulmamalidir. Insan kaynagmnm ise dmiir boyu
egitim yaklasimi ile siirekli egitilmesi, ¢alisanlarin bireysel kapasitelerinin, analitik

diisiinme becerilerinin gelistirilmesine gereken 6nem verilmelidir.
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SONUC VE DEGERLENDIRME

Y Onetimin amaci denetim degildir. Ama denetim olmadan yonetimin var olmast,
amacima ulagmasi miimkiin degildir. Hangi denetim sistemi se¢ilmis olursa olsun,
yOonetimin basarisi i¢in iyi isleyen bir denetim mekanizmasina ihtiya¢ duyulmaktadir.
Dolayisiyla her alanda yonetimin ihtiyaclarini gdzetecek bir denetim faaliyetinin
mutlaka bulunmasi gereklidir.

Kamu kaynaklarmin kullaniminda s6z sahibi olan yOnetimin, demokratik
toplumun da bir geregi olarak, yaptig1 faaliyetlerinden otiirii kamuoyu karsinda
sorumlu olmas1 gerekmektedir. Bu sorumlulugun yerine getirilip getirilmedigi de 1yi
isleyen bir denetim mekanizmasmin varligi ile ortaya ¢ikarilmaktadir.

Denetim sisteminin bu derece 6nemli olmasi sonucundan her alan yogun bir
denetim faaliyetiyle kontrol altina alinacak anlami c¢ikarilmamahdir. Asiri
denetimden kag¢inilmalidir. Sonucta denetim amag¢ degil bir aractir. Bu anlamda
denetim gelecekteki planlamalar i¢in bilgi saglayici bir ara¢ olarak kullanilmalidir.

Denetim hata bulmaktan ¢ok hatalar1 dnlemeyi hedef edinmelidir. Bu anlamda
yonetimlerin yolsuzluklar1 ortaya ¢ikarip, cezalandirmak i¢in kullandiklari mali
denetim ve uygunluk denetiminin yani sira yolsuzluklarin yapilmasmi onlemek
amaciyla risk ve performans denetimlerini de kullanmalar1 gerekmektedir.

Elestirilen hantal devlet yapisinin 1980°li yillarla birlikte minimalist devlet
anlayisina doniismesinin ardindan 1990’h yillarda YKY anlayis1 6n plana ¢ikmaya
baslamistir. Boylece hizmetlerde kalite, etkinlik, verimlilik, performans, hesap
verebilirlik gibi birtakim degerler 6nem kazanmistir. Yonetim alaninda olusan bu
yeni degerler sliphesiz denetim kavramini da etkilemistir. Kontrol mekanizmasinin
bir parcasi olan hesap verebilirlik yaklasimi neticesinde yonetimlerin, yaptiklarindan
dolay1 bagka otoritelere aciklamada bulunmalar1 gerekmis, uluslararasi kuruluslarin
varlig1 sonrasinda ise denetim uluslararasi bir boyut kazanmistir. Hukuka saygili
yonetim anlayis1 yasalara uygunluk denetimini 6n plana c¢ikarirken, yonetimde
aciklik, etkililik, verimlilik ilkelerinin dneminin arttrmasiyla denetimlerden daha
cok sey beklenir olmustur.

Bu beklenti sonrasinda da denetim sisteminde diizeltme cabalar1 ortaya ¢ikmis
ve yeniden yapilandirma siirecine girilmistir. Diinya capmda yasanan ekonomik,

politik, kiiltiirel kuramlarin koklii degisimi ile de bu yapilandirma bir gereklilik

94



haline gelmistir. Ulkeler de uluslararas1 diizeyde yasanan bu degisimler sonrasinda
denetim sistemlerini bu ilkelerle uyumlu hale getirmeye calismislardir. Bunun
sonrasinda da i¢ ve dig denetimin yani sira bagimsiz denetim organlari tarafindan,
ozellikle uluslararasi diizeydeki organlar tarafindan denetimlerin yapilmasi gerekli
gorilmiistir.

Toplumsal yapilar, beklentiler ve yonetim anlayiglarmin degismesiyle de
geleneksel hak arama yollar1 yeni olusumlarla sekillenmistir.

Ombudsman kurumu da bu anlayis sonrasinda bir¢ok lilke tarafindan tercih
edilen bir denetim modeli olmustur. Diger hak arama yontemlerine tamamlayici bir
unsur olarak diisiiniilen Ombudsman genel olarak parlamento tarafindan atanan ama
hiikklimete oldugu kadar parlamentoya karsi da bagimsiz olan bir kurumdur.
Ombudsman, yonetimin magdur ettigi kisilerin, herhangi bir sekle bagli olmadan
sikayetlerini yapmalari lizerine harekete gecen bir sistemdir

Ancak Ombudsman sistemi evrensel olmasina karsin, kurumun gorevleri ve
yetkileri bakimindan her yerde sabit olarak uygulanan bir modeli bulunmamaktadir.
Nitekim her iilke kendi sartlarina uygun olarak, gereksinimleri dogrultusunda
kurumu sekillendirmekte ve buna gore tanimlamaktadir. Kurumun, denetim sitemi
acisindan bu denli yararli olmasinda da bu 6zellik 6nemli bir rol oynamaktadir.
Sistemin denetim yapisi i¢inde yer almasi ise 0zellikle vatandaglar agisindan olumlu
sonuglar dogurmaktadir.

Ombudsmanin denetim sistemine olan katkismin agik¢a goriilmesi sonrasinda
iilkemiz de yonetim diizenleme g¢alismalar1 i¢inde bu kuruma yer vermistir. Bu
dogrultuda da yasama organinin yasama faaliyetlerini, yargi organlarinin yargilama
faaliyetlerini, TSK’nin ise sadece askeri nitelikteki faaliyetlerini ve mahalli idareler
kararlar1 disinda kalan denetim faaliyetlerini gerceklestirmek iizere “halk denetgiligi”

kurumu olusturulmasi diistintilmiistiir.

Uygulandig1 pek cok lilkede denetim sistemine biiyiik yararlar saglamis olan
kurumun iilkemiz acisindan da yararli sonuglar dogurmasi i¢in gerekli caligmalar
yapilmalidir. Nitekim denetim faaliyetinin yonetimden magdur olanlar yaninda yer
alinarak c¢oziimlenmesi vatandaslarin bu denetime olan giivenini arttiracak,
denetlenenler ac¢isindan da temkinli davranilmasma neden olacak, denetimin

sonuglar1 agisindan da tatmin edici olacaktir.
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Denetim sisteminin yonetim i¢in olmazsa olmaz bir gereklilik arz etmesinin yan1
sira yolsuzluklarin 6nlenmesi, kamu kaynaklarinin ekonomik ve verimli kullaniminin
saglanmast bakimindan etkin bir denetim sistemi olusturulmasi zorunlulugu
bulunmaktadir. Bu baglamda, Avrupa Birligi kriterlerinin yerine getirilmesi geregi
kargisinda, yonetim ve denetim sistemimizin yeniden yapilandirilmas: aciliyet arz
etmektedir. Mevcut teftis ve denetim yapisini, Onceden belirlenmis esaslar ve
uluslararas1 standart ve ilkelere gore yeni bir modele doniistirmek dogru bir
yaklagim olacaktir.

Tiirkiye’de teftisin ve teftis kurullarinin mevcudiyeti 2004 yilindan itibaren
tartigma konusu olmustur. Yasalasmayan 15.07.2004 tarihli ve 5227 sayili Kamu
Yonetiminin  Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmast Hakkinda Kanunla
baslayan tartismalar halen devam etmektedir. Teftis ve denetim sistemine elestiriler
yapildiktan sonra 5227 sayili Kanunda bakanliklarin organizasyon yapisi igerisinde
Teftis Kurullarma yer verilmeyerek kaldirilmasi planlanmustir. I¢ denetimin kamu
kurum ve kuruluslarinin kendi yoneticileri veya kurumun iist yoOneticisinin
gorevlendirecegi i¢ denetim elemanlar1 tarafindan yapilmasi, 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
cercevesinde Sayistay tarafindan yapilmasi veya yaptirilmasina iliskin hiikiimler
getirilmistir.

1940’1 yillardan baslayarak, kamu yoOnetiminde, teftis ve denetim sistemi
alaninda arastirma ve inceleme yapilarak sorun tespiti yapildigi ve bu sorunlara
¢Oziim yollarmin Onerildigi goriilmektedir. “Devlet Daire ve Miiesseselerinin
Rasyonel Calisma Esaslar1 Hakkinda Raporu” hazirlamistir. Daha sonra Merkezi
Hiikiimet Teskilat1i Arastrma Projesi (MEHTAP) Raporu ve KAYA (Kamu
Yonetimi Arastirma Projesi) Raporu hazirlanmistir. Yakin tarihlerde ise, “Tiirk
Kamu Yo6netiminde Teftis ve i¢ Denetim” baslikl1 arastirma projesi kapsaminda elde
edilen veriler ve ulasilan sonuglar kitap olarak basilmistir. Bu ¢alismalarda, sorun
tespitleri yapildiktan sonra, teftis kurullarmi kaldirma yolunun se¢ilmedigini, teftis
ve denetim sisteminin nasil daha etkin ve verimli hale getirilecegi, aksayan
yonlerinin nasil diizeltilecegine, sorunlarmnin nasil giderilecegine iliskin ¢6ziim

onerilerinin dile getirildigi anlagilmaktadir.
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Tiirk teftis ve denetim sisteminin bir¢ok sorunlari bulunmaktadir. Ancak
bunlarm yonetimsel sorunlar oldugu, ¢oziimiin de yonetimde ve hiikiimetler de
oldugu gerceginin goz ardi edilerek, teftis kurullarinin isleyis sistemindeki
aksakliklar1 giderecek diizenlemeler yapmak yerine, kurullar1 kaldirmak rasyonel bir
yaklasim degildir. Teftis kurullarinin tasfiye edilmesinin aksine tipki A.B.D ve AB
iilkelerinde oldugu gibi varliklarinin mutlaka devam ettirilmesi, yolsuzluk ve
usulsiizliiklerle miicadele noktasinda ise daha da gliglendirilmelerine yonelik
calismalara agirlik verilmesi gerekmektedir.

Toplumsal yapilar, beklentiler ve yonetim anlayislarinin degismesiyle de
geleneksel hak arama yollar1 yeni olusumlarla sekillenmektedir.

Ileri demokrasiye sahip iilkelerde, denetim anlaminda genel olarak
degerlendirme yapildiginda, yonetimin eylem ve islemlerinin, hiyerarsik denetim ve
idari mercilerce yapilan vesayet denetimi disinda teftis birimleri, i¢ denetim birimleri
ve ombudsmanlik kurumu tarafindan denetlendigini anlasilmaktadir. Bu {ilkelerin
uygulamalarinda teftis birimimin kapatilmadigi bilakis aksayan yonlerinin islah
edilip gelistirilerek giiclendirildigi goriilmektedir. Teftis ve i¢ denetim birbirini
tamamlayan unsurlar olarak goriilmektedir. Bu nedenle sistemi kaldirmak yerine,
reform yaparak gelistirmek daha dogru olacaktir.

Sonu¢ olarak, kurumlarm yeniden iiretiminde bir baska deyisle yenilenerek
devam etmelerinde ¢ok onemli katkilar1 olan idari denetim islevinin en Onemli
unsuru olan teftis kurullarinin veya teftis birimlerinin giiniin kosullarina uyarlanarak,

yeniden kurgulanarak devam etmeleri kamunun yararina olacaktir.
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