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GIRIS
Denetimin  kokenleri ¢ok eski tarihlere dayanmakta, bir yerde
insanlarin toplum halinde yasamaya baslamasi ile denetim vazgecilmez bir
olgu olarak karsimiza ¢itkmaktadir. Sanayi devrimiyle birlikte canlanan iktisadi

yasam ve bu yasama kamu otoritesinin farkli milahazalarla miidahil olmast
ise, kamunun karar ve eylemlerinin denetimine farkli bir boyut kazandirmistir.

Bu doénemde denetim, en temel metinler olan anayasalara da
yansimistir. Ulkemizde Anayasa’nin 125. maddesindeki “Idarenin her tiirli
eylem ve islemlerine karst yargt yolu aciktir” hikmd ile yargisal denetim, 160.
maddesindeki “Sayistay, merkezi yonetim butgesi kapsamindaki kamu
idareleri ile sosyal glivenlik kurumlarinin bitin gelir ve giderleri ile mallarin
Tirkiye Buyik Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve
islemlerini kesin hikme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme
ve hilkme baglama islerini yapmakla gorevlidir” hikmiyle de Sayistay
denetimi dizenlenmistir.

Anayasa ve diger alt metinlerle diizenlenen, yonetimin karar ve
eylemlerinin denetiminin, mevzuattaki varligiyla birlikte pratikte de anlam
ifade etmesi Onemlidir. Denetim yo6netimindeki zaaflar basta olmak tzere,
muhtelif sebeplerle denetim faaliyetleri akim kalabilmektedir. Denetim
birimlerinin 6rgltlenme ve faaliyet yapilarinin, tlkesel ve kurumsal diizeyde
tlke ihtiyaglarina cevap verir mahiyette olmasi gerekmektedir. Denetim
yonetiminde ortaya ¢ikacak aksakliklar sonucu, hukuken muhtelif yapida ve
icerikte denetim birimi olmasina ragmen' islevsel olunamadigi takdirde,
hukuki varliklarinin disinda bir anlam ifade etmeyeceklerdir.

Denetimin kendisinden beklenen fonksiyonlar: yerine getirebilmesi ve
mali sistemin isleyisine pozitif katkisinin olabilmesi i¢in, denetim yonetimi

. Sayistay Bagdenetcisi
! Cengiz Akin, Kamu Yonetiminde Yeniden Diizenleme Caligmalari ve Denetim
Sistemimiz, Tirk Idare Dergisi, Say1. 427, Haziran 2000, s. 100, 101.
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olarak ifade edebilecegimiz denetimin tlke diizeyindeki kurumsal
orgutlenmesinin ~ ve  faaliyetsel — go6rinumuniin, denetime  yiklenen
fonksiyonlara paralel olmasi gerekmektedir.

1. YONETIM KAVRAMI

Yonetim evrensel bir kavram olup, ilgili bilim dallarinin yaklasimlarina
gore zengin bir anlam dinyasina sahiptir. Yonetim, ekonomistlere gore
toprak, sermaye ve isglict ile birlikte tretim fonksiyonlarindan birisi, yénetim
bilimcilere gbre yoneten ve yonetilenlerden olusan bir otorite sistemi,
toplumbilimcilere gbre ise bir smif ve sayginlik sistemidir. Biitin bu
yaklagimlarin ortak noktast; yonetimin, diger insanlarin is ve eylemleriyle bir
sonucun hedeflenmesi ve gerceklestirilmesi siireci olmasidir.”

Yonetim sézcugu genellikle hem bir faaliyet, hem de bu faaliyeti
yerine getiren kuruluslart ifade etmek icin kullanilir. Dolayisiyla yonetim
kavrami kimi durumlarda maddi anlamda (faaliyet), kimi durumlarda yapisal
anlamda (teskilat), kimi durumlarda da her iki anlami kapsar sekilde
kullanilmaktadir. Anayasa’nin 125 inci maddesinde yer alan “Idarenin her
tirli eylem ve islemlerine karsi yargt yolu agiktir” htikmiindeki ‘idare’ deyimi
‘teskilat” anlaminda, 126 1nct maddesinde yer alan “illerin idaresi yetki genisligi
esasina dayanit” hikmindeki ‘idare’ deyimi ‘yonetsel faaliyet’ anlaminda
kullanimistir. Anayasa’nin 123 tncti maddesinde yer alan “idare kurulus ve
gorevleriyle bir butindir ve kanunla diizenlenir” hiikmiindeki ‘idare’ deyimi
ise, yonetimin hem teskilat hem de yonetsel faaliyet yoniini iceren genis bir
bicimde kullanilmistir.’

Faaliyet olarak yonetimi; 6rgiit amagclarina etkili ve verimli bir bicimde
ulagsmak igin, yaraticilik, planlama, Orgutleme, yoneltme, koordinasyon ve
kontrol islevlerini, bir bilgi sistemi ve sistemsel omurga tzerinde, olumlu bir
i¢ gevre yaratarak ve dis cevre ile uyumlu olarak yuritmek seklinde tanimla-
mak da miimkiindiir.* Bu nedenledir ki yénetim kavrami genellikle tek basina
kullanilmamakta, isletme yonetimi, finansman yonetimi, stre¢ yonetimi, bilgi
yonetimi, proje yonetimi vb. tamlamalar seklinde kullanilmaktadir. Ve kamu
kesimini 6zel sektorden ayirmak igin, kamu yonetimi kavrami kullanilmaktadir.

2 Halil Can, Organizasyon ve Yonetim, Adim Yayincilik, 1.Basks, Ankara 1991, s. 31, 32.

3 A. Seref Goziibuyuk, Turkiye’nin Yonetim Yapisi, Turhan Kitabevi, 7. Baski, Ankara
2001, s. 1.

4 Musa Kodal, Bilgi Yo6netimi Cozimii - Kurumsal Bilgi Portals,
http://egitek.meb.gov.tr/bulten/evt/evt8/evtl.html, 04.07.2006
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“Kamu” ve “kamu yonetimi” kavramlart genis anlamda “devlet” ve
“devlet yonetimi” kavramlariyla Orttsiir. Bu anlamda yasama, yiriitme ve
yargl islevleriyle devlet aygitinin timunt kapsar. Dar anlamda ise “kamu
yonetimi” devletin yiritme islevini belirtir ve ylritme organinin
yonlendirdigi kamusal faaliyetleri ifade eder.’

2. YONETIM VE DENETIM

Birbiriyle iliskili parcalardan olusan yonetim dizgesinin alt dizgeleri
olarak planlama, orguitleme, yonlendirme ve denetim sayilmaktadir. Yonetim
olgusunun iginde yer alan énemli 6gelerden birisi olan denetimin® etkinligi ile
diger parcalar arasindaki uyum saglanabilmektedir.”

Yonetim ve denetim birbirini besleyen bir stireci ifade edebilmektedir.
Iyi kurgulanmis sagliklt bir yonetim sisteminin oldugu ortamda, denetimin de
kendinden beklenen fonksiyonlart ifa etmesi kolaylasmaktadir.” Ayni sekilde
denetim sisteminin de islerligi, yonetime pozitif yansimakta ve yonetimi daha
seffaf ve saydam hale getirebilmektedir. Bu siire¢ Kamu Yonetimi Temel
Kanunu Tasarr’sinda “Denetim; kamu kurum ve kuruluslarinin faaliyet ve
islemlerinde  hatalarin  6nlenmesine yardimc: olmak, calisanlarin = ve
kuruluglarin gelismesine, yonetim ve kontrol sistemlerinin gegerli, givenilir ve
tutarll hale gelmesine rehberlik etmek amaciyla; hizmetlerin siire¢ ve
sonuglarini mevzuata, 6énceden belirlenmis amag ve hedeflere, performans
Olcltlerine ve kalite standartlarina goOre; tarafsiz olarak analiz etmek,
karsilastirmak ve 6l¢mek; kanitlara dayalt olarak degerlendirmek, elde edilen
sonuglart  rapor haline getirerek ilgililere duyurmaktit”  seklindeki
diizenlemeyle vurgulanmaktadir. Ayni zamanda bu vurguyla denetimin
yonetime rehberlik etme fonksiyonu da ifade edilmektedir.

Islevinin dogast geregi denetim, ifa ettigi fonksiyonlarla idareye yon
vermekte, dolayistyla da rehberlik etmektedir. Yukaridaki vurgu, denetimin

5 TUSIAD, Kamu Reformu Aragtirmasi, Yayin No: TUSIAD-T/2002-12/335, Aralik
2002, s. 159.

6 Misliim Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, Beta Yayinlar: 906,
Temmuz 1999, s. 46.

7 Turgay Ergun, Kamu Yénetimi/Kuram-Siyasa-Uygulama, TODAIE Yayini, 322, Ekim
2004, s. 113.

8 Nuri Tortop, Yénetimin lyilegtitilmesi Caligmalarinin Denetlemeye Etkileri ve
Yararlari, Amme Idaresi Detgisi, Say1. 31/2, Haziran 1998, s. 15.
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miinferit olaylar icinde bogulmamasi, bu olaylarla ilgilenirken sistemin butiini
hakkinda da bir seyler séyleyebilmesini ifade etmektedir.

Yonetimlerin -~ karar ve eylemlerinin  hukuka uygunlugunun
denetlenmesi, kamu kaynaklarinin etkin kullanimi agisindan biyik 6nem
tastmaktadir. Saydamligin ve hesap verme sorumlulugunun hakim oldugu bir
toplumda islevsel bir denetim, iktisadi anlamda sinith olan kamu
kaynaklarindan azami verimin alinmasini temin edebilmektedir. Bu nedenledir
ki kamu y6netimi alanindaki reformlarda yer alan 6nemli adimlardan birisi de
denetim sisteminin revizyonudur.’

Ulkemizde idareler tizerindeki denetim asagidaki sekillerde kendisini
gostermektedir:

2.1. idari Denetim

Yonetsel kuruluslar tarafindan yapilan denetime idari denetim
denmektedir. Idarenin kendini denetlemesine i¢ denetim, bir baska idare
tarafindan denetlenmesine ise dis denetim denmektedir. Idari denetim kendi
icinde hiyerarsik denetim, vesayet denetimi ve 6zel denetim olmak tizere tige
ayrilmaktadir."’

2.2.Siyasal Denetim

Siyasal denetim, yasama organi tarafindan yapilmakta ve Anayasa’da
dizenlenen soru, meclis arastirmast, genel gériisme, meclis sorusturmast ve
gensoru gibi araglarla yuritilmektedir. Anayasa’da diizenlenen dilekge hakki
ile de bireylere kamu ile ilgili hususlarda Turkiye Buytk Millet Meclisi’ne
basvurma imkani saglanmustir. Bu yolla TBMM, vyurttaslarin bagvurusu
iizerine harekete ge¢mekte ve ilgili konuya miidahil olmaktadir. TBMM Insan
Haklarini Inceleme Komisyonu da énemli bir denetim islevi gérmektedir.

2.3. Kamuoyu Denetimi

Gunimiizin kamu yonetimi anlayisinda, kamuoyunun gerek yonetime
gerekse yonetimin is ve eylemlerinin denetimine katilimi 6nemlidir. Kamu
yonetimi alaninda yapilan reform calismalarindaki 6nemli adimlardan birisi,
kamuoyunun denetime katilimidir."

9 TUSIAD, Kamu Reformu Aragtirmast, s. 199.

10° ASeref Goézubuyik, Turkiye’nin Yonetim Yapisi, Turhan Kitabevi, 7.Baski, Ankara
2001, s. 295

11 TUSIAD, Kamu Reformu Aragtirmast, s. 148.
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Kamuoyu denetiminin tlkemiz agisindan yeterince islevsel oldugunu
sOylemek zordur. Tirk kamu yonetimi anlayisinda yoneten ve yonetilen
ayrimt kendini acikea hissettirmektedir. Yonetime katilma ve onu denetleme,
kismen de olsa segimlere katilmayla miimkiin olmaktadir."

2.4. Yargisal Denetim

Idarenin hukuk yoniinden denetlenmesi hukuka baglt devletin temel
giivencesidir. Idari eylem ve islemlerin, yargt organlari tarafindan denetlen-
mesi, hukuk devleti anlayisinin bir sonucudur.” Nitekim Anayasa’nin 2. mad-
desinde, devletin temel niteliklerinden birisinin hukuk devleti oldugu vurgu-
lanmaktadir. Bu vurgunun acilimi Anayasa’nin 125. maddesindeki “Idarenin
her tirla eylem ve islemlerine karst yargt yolu agiktir” hitkmiiyle yapilmuistir.

Idarenin idare edilenlerle yasadiklari ihtilaflarin, is ve eylemlerinin,
idarenin disinda ve bagimsiz mahkemeler tarafindan denetlenmesi, bireyler
acisindan 6nemli oldugu kadar devletin hukuk devleti vasfi agisindan da
onemlidir. Yargisal denetim, yOnetim Uzerinde uygulanan ve yonetimin
disinda yer alan en etkili denetim olarak kabul edilmektedir."*

Ulkemiz acisindan, yoénetimin is ve eylemlerinin yargisal denetimi
basta olmak tzere muhtelif denetim metotlariyla denetlenmesi hususundaki
Anayasal ve yasal diizenlemelere ragmen, hukuk devleti ilkesi ile 6rtiismeyen,
denetimden muaf alanlar olusturan, denetim alanini kisitlayan hiikiimlere ve
anlayislara rastlanmaktadir. Bu sinirlamalardan bazilar bizzat Anayasa’da yer
almaktadir. Cumhurbagkaninin tek basina yapacagi islemlerin, Ytksek Askeri
Sura kararlarinin ve Hakimler ve Savcilar Yiksek Kurulu kararlarinin yargt
denetimi disinda tutulmasi bunlardan bazilaridir.

2.5. Ombudsman

Kamu yoOnetimini denetleyen modern bir kurum  olarak
tanimlayabilecegimiz Ombudsmanlik kurumu, yénetimin hukuk disina tasan,
hakkaniyete uymayan, yasalarin yanlis yorumlanmast sonucu amacindan sapan
uygulamalarini hukuk devleti adina filtre eden, 1slah eden, ayrica hukuk
devletine olan inanct ve saygtyt pekistiren bagimsiz bir kamu otoritesidir."

12 Esmeray Alacadagli, Kamu Yo6netimi Paneli, ‘Kamu Yo6netimi ve Kalite’, TBB Yaynlar
54, Ankara 2003, s. 231.

13 Sadettin Giltekin, Kamu Yénetimi, Akademi Yayinevi, Subat 2002, s. 388.

14 A. Seref Gozubuyik, a.g.e., s. 304.

15> Muslim Akiney, a.g.e, s. 265.
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Uygulamada Ombudsman, devlet ile halk arasinda kopri gorevi
gormektedir. Vatandaslar rahatsiz olduklart konularda Ombudsmanit harekete
gecirip, idarenin denetimine katkida bulunmaktadirlar.

Cesitli tlkelerde uygulanan ombudsman sisteminin, tilkeler arasindaki
farklliklar yaninda, ombudsmanin yuritme organi karsisinda bagimsiz
olmasi, sikayetlerin kisiler tarafindan yapilmas: ve idarenin neden oldugu
olumsuz is ve eylemlerin adilane degerlendirilip sonuglar 6nerilmesi gibi G¢
ortak noktast bulunmaktadir.'®

2.6. Uluslararasi Denetim

Kiresellesme ile birlikte tlkeler arasi iliskiler yogunlasmistir.
Ulkelerin karar almalarinda ve bu kararlart uygulamalarinda i¢ dinamiklerle
birlikte dis faktérler de 6nemli rol oynamaktadir. Dolayistyla icte cereyan
eden hadiselere muhtelif saiklerle yabanci devletler veya uluslararast kuruluslar
mudahil olmaktadir.

Ulkemizde son dénemlerde Avrupa Insan Haklart Mahkemesi’ne
basvurular siklasmustir. Bu nedenle igte alinan kararlar ve eylemler bu
mahkeme tarafindan denetlenmektedir.

Tirkiye’nin son donemlerde yogunlasan Avrupa Birligi hedefiyle bir-
likte yonetenlerin is ve eylemlerine uluslararast kamuoyunun verecegi tepkiler
onemli sonuglar dogurmaktadir. Bu durum idarelerin is ve eylemlerinde
hukuk ilkelerine uyum hususunda daha duyarli olmalarint netice vermektedir.

3. DENETIM YONETIMI

Yonetim kavrami, yukarida ifade edildigi tizere faaliyet ve teskilat
anlaminda kullanilmaktadir. Denetim yonetimi, denetimin hem tegkilat olarak
orgutlenmesini hem de faaliyet olarak elde edilmek istenen sonuglar icin
yapilmast gerekenleri kapsamaktadir.

Denetim  yonetimi;  denetim  birimlerinin  teskilat ~ bazinda
kurgulanmasini, teskilatlar arasi gérev ve yetki paylasimlarini ve her bir
denetim biriminin ¢iktiya (denetim sonuglarr) odakli faaliyetlerini ifade
etmektedir. Denetim yonetimi ayni zamanda denetimden beklenmesi
gerekenleri ve iyi bir denetim igin iyi bir yonetim olgusunu ifade etmektedir.

16 Nuri Tortop, Ombudsman Sistemi ve Cegitli Ulkelerde Uygulanmasi, Amme Idaresi
Detgisi, Say1.31/1, Mart 1998, s. 4
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Kanada Sayistayr denetim yonetimini faaliyetsel boyutuyla, “genel
kabul gormiis denetim standartlarina, ilgili mevzuata ve kurumsal politika,
uygulama ve prosedirlere uygun olarak kaliteli bir denetim yiritmek igin
girisilen islem ve eylemleri kapsar” seklinde tanimlamis, denetim y6netiminin
alt Ogelerini ise vyetki, bagimsizlik, yansizlik ve diristlik, denetimin
yuritilmesi, danisma, bilgi giivenligi, bilgiye erisim ve bilginin muhafazas:
olarak belirlemistir."”

Denetim de yonetilmesi gereken bir fonksiyondur. Denetimde
verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ancak c¢agdas bir denetim yonetimiyle
yakalanabilir. Denetimin y6netilmesi, genel olarak, denetim biriminin rasyonel
bir sekilde organize olmasii ve birim icinde saglikli bir hesap verme
yukimlaligt zincirinin kurulmasini, denetim siireglerinin netlestirilmesini,
gorev ve sorumluluklarin belitflenmesini, stratejik planlar hazirlanmasini; 6zel
olarak da faaliyet bazinda denetim isinin planlanmasini; plana uygun bicimde
icra edilmesini; bulgularinin  en etkin bicimde sunulmasini;; denetim
sonuglarinin izlenmesini gerektirir.'®

Denetim yonetimi kavrami tzerinde durulmasi, kamu kaynagi kulla-
nan idarelerin is ve eylemlerinin hukuken ve fiilen denetime agilmasi kadar
o6nem tagimaktadir. Hukuki ve fiili imkanlar1 pratige dontistiirecek olan arag,
denetim yonetimidir. Denetimin kapsama alaninin genisletilmesi ile birlikte bu
denetimlerle elde edilen sonuglarin olmasi gerekenle mukayesesi, denetim
yonetimi anlayisinin geldigi noktay: belirleme adina 6nem arz etmektedir.

Ulkemizde; Kamu Denetcileri Kurumunun kurulmasi, Yiiksek
Denetleme Kurulu’nun Sayistay’la birlestirilmesi distincesi denetimin teskilat
olarak, Ulusal Programda da yer alan Sayistay’in denetim alanlarinin
genisletilmesi ve denetim kapasitesinin gliclendirilmesi ise, denetimin faaliyet
olarak ele alindig1 6rneklerdendir.

4. DENETIM YONETIMININ UNSURLARI

4.1. Ulkemizde Denetimin Tegkilat Bazinda Kurgulanmast

Anayasa’nin 2. maddesinde zikredilen hukuk devletinin geregi olarak
devletin teskilat yapisinda, yonetimin is ve eylemlerini denetleyen kurum ve

17 Denetimde Kalite Yonetimi/Giivencesi/Kontrolii, Arastirma/Inceleme/Ceviri Dizisi.
29, Sayistay Yayinlari, Eylil 2003, s. 71.

18 Kamu Mali Yonetiminin  Yeniden Yapilandirilmasi ve  Denetim,
http://www.tesev.org.tr, 01.11.2006,
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kuruluglara da yer verilmektedir. Yasama, ylriitme ve yargt erklerinin icinde
yer alan muhtelif denetim birimleri, kendilerine verilen gorev ve yetkiler
cercevesinde idareyi denetlemektedirler.

4.1.1. TBMM Tarafindan Yapilan Denetim

Yuratme organina yillik biitce kanunlartyla harcama yapma ve gelir
toplama vyetkisi veren TBMM, bu yetkinin kullanim sonuglarini da
denetlemektedir. Yiritme iginde siyasal sorumluluk tastyan icrai makamlart
yukarida aciklanan soru, meclis arastirmasi, genel gOrisme, meclis
sorusturmast ve gensoru gibi yollarla denetlemektedir.

TBMM tarafindan yapilan denetimlerden birisi de kendi adina hareket
eden birimler eliyle yaptirdigi denetimlerdir. TBMM, Kamu Iktisadi
Tesebbuslerini Yuksek Denetleme Kurulu, Genel Yonetim Kapsamindaki
Kamu Idarelerini de Sayistay marifetiyle denetlemektedir.

Ayrica TBMM, Anayasanin 164. maddesindeki dizenlemeyle, bitce
kanunu ile verdigi yetkilerin kontroliinti kesin hesap kanunlari ile yapmaktadur.

4.1.2. Devlet Denetleme Kurulu

1982 Anayasast ile ve Avrupa’da ve Diinya’da gesitli tlkelere esin
kaynagi olan ‘Ombudsman’ tiirii denetim akiminin etkisiyle kurulan'® anayasal
bir kurul olan Devlet Denetleme Kurulu Anayasa’nin 108’inci maddesinde
diizenlenmistir. Bu maddede, “Idarenin hukuka uygunlugunun, diizenli ve
verimli sekilde yuritilmesinin ve gelistirilmesinin saglanmast amaciyla,
Cumhurbagkanligina baglt olarak kurulan Devlet Denetleme Kurulu,
Cumhurbagkaninin istegi tUzerine tim kamu kurum ve kuruluslarinda ve
sermayesinin yarisindan fazlasina bu kurum ve kuruluslarin katildigr her tirli
kurulusta, kamu kurumu niteliginde olan meslek kuruluslarinda, her
duzeydeki is¢i ve isveren meslek kuruluslarinda, kamuya yararli derneklerle
vakiflarda, her tirli inceleme, arastirma ve denetlemeleri yapar. Silahli
Kuvvetler ve yargt organlari, Devlet Denetleme Kurulu’nun gorev alani
disindadir” hilkmi yer almaktadir.

Devlet Denetleme Kurulu, Cumhurbaskaninin istemi tizerine; tim
kamu kurum ve kuruluslarinda, sermayesinin yarisindan fazlasina bu kurum
ve kuruluslarin katildigi her turli kurulusta, kamu kurumu niteliginde olan

19 Cevdet Atay, Devlet Yonetimi ve Denetimi, Alfa Yayinlart. 552, Mayis 1999, s. 117.
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meslek kuruluslarinda, her diizeydeki is¢i ve isveren kuruluslarinda ve kamuya
yararl derneklerle vakiflarda arastirma ve denetleme yapma yetkisine sahiptir.

Silahli Kuvvetler ve yargi organlart Devlet Denetleme Kurulu’nun
denetim kapsami disinda tutulmustur.

4.1.3. Yiiksek Denetleme Kurulu

Yiksek Denetleme Kurulu, Anayasa’nin  165. maddesindeki
“Sermayesinin yarisindan fazlast dogrudan dogruya veya dolayli olarak
Devlete ait olan kamu kurulus ve ortakliklarinin Turkiye Biytk Millet Mec-
lisince denetlenmesi esaslart kanunla diizenlenir” hiikmiiyle ortaya ¢ikmustir.

468 sayill Kanun’la, Tiirkiye Biyik Millet Meclisi Kamu Iktisadi
Tesebbisleri Komisyonu olusturulmus ve bu komisyonun kamu iktisadi
tesebbislerini, Ytksek Denetleme Kurulu raporlarini  esas  alarak
denetleyecegi 6ngorilmistiir. Kurul, Kamu Tktisadi Tesebbislerini, Ozel
kanunlarinda Yiksek Denetleme Kurulunun denetimine tabi oldugu belirtilen
kurum ve kuruluslar ile Sosyal Guvenlik kuruluslarini denetlemektedir.

Sosyal Guvenlik Kuruluslar’nin  Yiksek Denetleme Kurulu’'nca
denetlenmesi uygulamasi, 5018 sayih Kanun ve 5502 sayili Sosyal Giivenlik
Kurumu Kanununun 43. maddesi ile sona ermis ve aynt Kanunun 1. maddesi
ile Sosyal Guvenlik Kurumu’nun Sayistay tarafindan denetlenecegi htukim
altina alinmustir.

4.1.4. Sayigtay

Anayasal bir kurulus olan Sayistayin gérev cercevesi Anayasa’nin 160.
maddesinde “Sayistay, merkezi yonetim butgesi kapsamindaki kamu idareleri
ile sosyal giivenlik kurumlarinin bitiin gelir ve giderleri ile mallarini Tturkiye
Buytk Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini
kesin hitkme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hikme
baglama islerini yapmakla gorevlidir.

Mahalli idarelerin hesap ve islemlerinin denetimi ve kesin htkme
baglanmasi Sayistay tarafindan yapilir” seklinde diizenlenmistir.

Bu dizenlemeyle Sayistay, merkezi yonetim biitgesi kapsamindaki
kamu idarelerinin, sosyal givenlik kurumlarinin ve mahalli idarelerin bitiin
gelir ve giderleri ile mallarini Turkiye Biyik Millet Meclisi adina denetlemek
ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin htikme baglamakla gorevlidir.
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Ayrica Silahli Kuvvetler elinde bulunan Devlet mallarinin Tturkiye
Buyik Millet Meclisi adina denetlenmesi hususunda 160. maddenin son
fikrast ile Sayistay denetimine getirilen sinirlamalar 5170 sayilt Kanunun 10.
maddesi hiikmiiyle ytrtrlikten kaldirilmistir.

5018 sayih Kanun’un 68. maddesinde dis denetim organt olarak,
Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrast dis denetim diizenlenmektedir.

Sayistay’in iki temel fonksiyonu bulunmaktadir. Bunlardan birincisi
dis denetim organi olarak genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali
faaliyet, karar ve islemlerinin kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara
uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuglarinin Turkiye Buytik Millet
Meclisi’ne raporlanmasidir. Tkincisi ise hesaplarin hitkme baglanmasint igeren,
genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir, gider ve mal hesaplari ile
bu hesaplarla ilgili islemlerinin yasal diizenlemelere uygun olup olmadigina
karar verilmesidir.

832 sayili Sayistay Kanunu’na eklenen ek 12. madde ile Turkiye Biyik
Millet Meclisi Bagkanligi’nin talebi tizerine Sayistay, talep edilen konuyla sinirlt
olmak kaydiyla denetimine tabi olup olmadigina bakilmaksizin 6zellestirme,
tesvik, bor¢ ve kredi uygulamalari dahil olmak tzere tim kamu kurum ve
kuruluslarinin hesap ve islemleri ile ayni usule baglt olarak, kullanillan kamu
kaynak ve imkanlarindan yararlanma cercevesinde her tirlt kurum, kurulus,
fon, isletme, sirket, kooperatif, birlik, vakif ve dernekler ile benzeri
tesekkillerin hesap ve islemlerini denetleyebilmektedir.

4.1.5. Bagbakanlik Teftis Kurulu

Basbakanlik biinyesinde yer alan Basbakanlik Teftis Kurulu, kendisine
taninan genis yetki ve gbrevler dolayistyla Bakanlik ve Mistesarliklara baglt
olarak calisan teftis kurullarindan ayrilmaktadir. Kurul diger teftis kurullarinin
Uzerinde bir semsiye gérinimu arz etmektedir. Basbakanlk Teftis Kurulu
Yonetmeliginin 54. maddesinin (b) bendinde teftis ve denetimle ilgili kurulla-
rin gbrev ve ¢alisma esaslarina dair tizik ve yonetmelik tasarilarinin degisik-
likler de dahil olmak tzere incelenmek tzere Basbakanlk Teftis Kurulu’na
gonderilecegi ve inceleme sonucuna gore islem yapilacagi belirtilmektedir.

Yonetmeligin 54. maddesinde ise Basbakanlik Teftis Kurulu’na, teftis
hizmetleriyle ilgili olarak tespit edilen usul ve esaslarin saglikli bir bicimde
yurttilmesini saglamak, standartlardan sapmalart ve mikerrerlikleri 6nlemek,
teftis sistemini gelistirmek maksadiyla her turli tedbiri alma gbrev ve yetkisi
verilmistir.
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3056 sayili Kanun’un 19. maddesinde dizenlenen Kurul, Bagbakanlik
Merkez Tegkilatinin denetim birimi olarak Basbakan'in veya yetkili kilmast
tzerine Mistesarin emri veya onayt ile Bagbakan adina gérev yapmaktadir.

4.1.6. Kamu Denetgiligi Kurumu

5548 sayill Kanun’la; Turkiye Buytik Millet Meclisine bagl, basinda
Turkiye Biyik Millet Meclisi tarafindan secilen Turkiye Halk Basdenetcisi
bulunan, bagimsiz, Turkiye Cumhuriyeti’nin Anayasa’da belirtilen nitelikleri
cercevesinde, her tirld idari islem, eylem, tutum ve davransslari, adalet anlayist
icinde, insan haklarina saygi, hukuka ve hakkaniyete uygunluk yonlerinden
incelemek, arastirmak ve idareye onerilerde bulunmak tizere ve tiizel kisiligi
haiz Kamu Denetciligi Kurumu kurulmustur.

Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal givenlik
kurumlari, mahalli idareler, mahalli idarelerin bagl idareleri, mahalli idare
birlikleri, doner sermayeli kuruluslar, kanunlarla kurulan fonlar, kamu tizel
kisiligini haiz kuruluglar, sermayesinin ylzde ellisinden fazlasi kamuya ait
kuruluslar ile bunlara baglt ortakliklar ve miesseseler, kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluglart ve kamu hizmeti yiriten 6zel hukuk tuzel
kisileri Kurum’un gérev alani icindedir.

Ancak Cumhurbagkaninin tek basina yapugt islemler ile re'sen
imzaladig1 kararlar ve emitler, yasama yetkisinin kullanilmasina iligkin islemler,
yargt faaliyetlerine iliskin islemler ile yargt mensuplarinin islem ve eylemleri ve
Turk Silahli Kuvvetlerinin salt askerl hizmete iliskin faaliyetleri kurumun
gorev alant disinda birakidmustir.

4.1.7. Kamu Idarelerinin Biinyesinde Yer Alan Birimler

Bakanlik veya Mistesarlik bunyesinde yer alan Teftis kurulu
baskanliklari ve Bakanlik ve miustesarlik kontrolorleri, baglt bulunduklar
bakanlik, mustesarlik veya genel miudurliklerin bunyesinde, bakanin,
mustesarin veya genel muduriin emri veya onay: Uzerine bakanlik, mustesarlik
veya genel midirlik teskilati ile bakanliga veya miistesarliga bagl ve ilgili
kuruluslarin her tirlt faaliyet ve islemleriyle ilgili olarak teftis, inceleme ve
sorusturma islerini yiiritmekle gérevlendirilmislerdir.

KIT ya da yerel yonetimler gibi tiizel kisilige sahip idarelerin
bilinyesinde yer alan teftis kurullart da, bagli bulunduklart kurulusun simnurlari
icinde kalmak sartiyla, kurulusun her tirlii faaliyet ve islemleriyle ilgili olarak
teftis, inceleme ve sorusturma islerini yiiritmekle gérevlendirilmislerdir.
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4.1.8. Ozerk Kurum ve Kurullar

Teknolojik gelismelere son derece agtk olmalari, sosyal hayatta 6zel
bir 6neme sahip olmalari ve ayrica 6zel bir girisim 6zgurliigii, haberlesme ve
bilgi alma hakki, milkiyet hakk: gibi temel hak ve 6zgirlikler ile dogrudan
ilgileri nedeni ile duyarlt sektorler olarak kabul edilen iletisim, medya, ekono-
mik rekabet, bankacilik ve finans sektorii gibi alanlarin politikadan arindiril-
mast amaci, bagimsiz idari otoritelerin dogus nedeni olarak gosterilmektedir.”

o

Turkiye’de, “bagimsiz idari otoriteler”, "bagimsiz diizenleyici kurullar”, "ist
kurullar’, "ozerk kurumlar’” gibi farkli adlarla amilan idari ve mall 6zerklige
sahip ¢ok sayida kurum bulunmaktadir. Idare hukukunda “bagimsiz idari
otorite” olarak adlandirilan ve idari-mali 6zerkligin yaninda, alanlar ile ilgili
duzenleme, gozetim ve denetim, yaptirim uygulama yetkileri bulunan ve
ayrica kendi alanlariyla ilgili danismanlik yapma, uyusmazlik ¢6zme gibi
islevlere sahip 6zerk kurumlardan en ¢ok bilinenleri, Rekabet Kurumu,
Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu, Sermaye Piyasast Kurulu ve
Radyo ve Televizyon Ust Kuruludur.

4.2. Ulkemizde Denetimin Faaliyet Bazinda Kurgulanmasi
4.2.1. Faaliyet Olarak Denetime Genel Bir Bakis

Genel olarak denetim, bir kisinin, kurumun veya yonetim biriminin
yapist, isleyisi ve ugraslarinin Onceden saptanmis kistaslar (yasa, tizik,
yonetmelik, karar, kural vb.) cercevesinde Olciilmesi, gbzlenmesi ve bu
kistaslara gore yanlislik, tutarsizlik, celiski veya eksiklik icerip icermediginin
arastirtlmast faaliyetidir.”'

Denetimde olmasi gereken ve olan olmak tzere iki veri vardir. Dene-
tim faaliyeti de bu verilerin mukayese edilmesidir.”* Kamu Kurumlari tizerin-
deki mali denetimde olmast gereken genellikle yasalarla belirlenen kriterlerdir.
Bu noktada mevzuatin tlke gercekleriyle 6rtiismesi ve fiili durumu yansitmast
onem tagtmaktadir. Ayrica kamu kaynagr kullananlarin sorumluluk sinirlarinin
belirlenmesi ve bu belirleme 1s1ginda hesap sorulabilmesi igin performans
hedeflerinin belli periyotlarla ortaya konmasi gerekmektedir.

Denetim faaliyeti, denetimin kurumsal 6rgtitlenmesi kadar 6nem tasi-
maktadir. Sonucta denetim biriminden elde edilmek istenen etkili bir denetim

20 Mehmet Savas Ozdag, Ozerk Kutrullar, Asam Yaynlari, Ankara 2002, s. 10.
2! Figen Altug, Mali Denetim, Ezgi Kitabevi Yayinlari, Bursa 2000, s. 3.
22 Cevdet Atay, Devlet, Yonetim ve Denetim, Marmara Kitabevi Yayinlary, Bursa 1997, s.8.
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olduguna gére bu denetimin faaliyet bazinda igerigi biiyiikk 6nem tasimaktadir.
Bazi kamu kurumlarinin denetim dist tutulmast veya bazi harcamalarin
denetim kapsamindan ¢tkarilmasi, denetimin faaliyet alanini daraltmaktadir.

Denetim yetkisi ve goreviyle donatilmis bir birimin islevlerinin
etkisizligi, kamuoyunda denetime olan giiveni de sarsmaktadir. Bu nedenle
denetimin, saglikli bir kurumsal 6rgutlenme ile birlikte faaliyetsel olarak da
belli standartlart tutturmasi gerekmektedir.

4.2.2. Ulkemizde Denetime Yiiklenen Fonksiyon

Turkiye’de ‘denetim’ uluslararast dokiimanlarda yer alan tanimlamalar-
dan farkli ele alinmakta, denetime son derece genis anlamlar verilmektedir.”

Denetim sistemimizin ana ¢ercevesini duzenleyen, denetimi i¢
denetim ve dis denetim olarak ikiye ayiran 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve
Kontrol Kanunu’nda denetimden beklenen islevler de zikredilmektedir.

5018 sayili Kanun’un 63. maddesinde i¢ denetim faaliyetinin tanimi
“I¢ denetim, kamu idaresinin calismalarina deger katmak ve gelistirmek icin
kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gbre yoOnetilip
yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan
bagimsiz, nesnel glivence saglama ve danigsmanlik faaliyetidir. Bu faaliyetler,
idarelerin yonetim ve kontrol yapilari ile mali islemlerinin risk yonetimi,
yonetim ve kontrol streclerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek
yoniinde sistematik, siirekli ve disiplinli bir yaklasimla ve genel kabul gérmts
standartlara uygun olarak gerceklestirilir.” seklinde ifade edilmistir. 64.
maddesinde ise i¢ denetimin gérev ¢ercevesi;

a) Nesnel risk analizlerine dayanarak kamu idarelerinin yonetim ve
kontrol yapilarini degerlendirmek.

b) Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi bakimindan
incelemeler yapmak ve 6nerilerde bulunmak.

¢) Harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi yapmak.

d) Idarenin harcamalarinin, mali islemlere iliskin karar ve
tasarruflarinin, amac¢ ve politikalara, kalkinma planina, programlara, stratejik
planlara ve performans programlarina uygunlugunu denetlemek ve
degerlendirmek.

25 Namik Kemal Oztiirk, Devlet Yonetiminde Etkinlik Ve Tiirkiye, Tiirk Idare Dergisi,
Say1 442, Mart 2004, s.17.
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e) Mali yonetim ve kontrol siireglerinin sistem denetimini yapmak ve
bu konularda 6nerilerde bulunmak.

f) Denetim sonuglart ¢ercevesinde iyilestirmelere yonelik 6nerilerde
bulunmak.

@) Denetim sirasinda veya denetim sonuglarina gore sorusturma
acilmasint gerektirecek bir duruma rastlandiginda, ilgili idarenin en tist amirine
bildirmek” olarak belirtilmektedir.

Bu Kanun’un 68. maddesinde Sayistay tarafindan yapilacak harcama
sonrast dis denetim “genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap
verme sorumlulugu c¢ercevesinde, yOnetimin mali faaliyet, karar ve
islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yoniinden
incelenmesi ve sonuglarinin Turkiye Buyik Millet Meclisine raporlanmast™
seklinde tanimlanmis ve genel kabul g6érmts uluslararasi denetim standartlart
dikkate alinarak;

a) Kamu idaresi hesaplart ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali
tablolarin guvenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu
idarelerinin gelir, gider ve mallarina ilisgkin mali islemlerinin kanunlara ve diger
hukuki dizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti,

b) Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadiginin belirlenmesi, faaliyet sonuglarinin olciilmesi ve performans
bakimindan degerlendirilmesi suretiyle gerceklestirilecegi belirtilmistir.

Gerek i¢ denetim gerekse dis denetime yiklenen fonksiyonlar
dustnuldiginde, mali sistem icinde denetime ¢ok 6nemli bir yer verilmek-
tedir. Denetim, kurumsal ve faaliyetsel anlamda yonetimin bir alt unsuru
olmasina ragmen kendisine ytklenen islevler muvacehesinde onu dénustiirme
potansiyeline sahiptir. Clunki i¢ ve dis denetimin gorev igeriginde; miinferit
uygulamalarin mevzuata uygunlugunun arastirilmastyla birlikte kaynaklarin
etkili, ekonomik ve verimli kullanidmas: bakimindan incelemeler yapmak ve
onerilerde bulunmak, idarenin harcamalarinin, mali islemlere iliskin karar ve
tasarruflarinin, amac ve politikalara, kalkinma planina, programlara, stratejik
planlara ve performans programlarina uygunlugunu denetlemek ve
degerlendirmek, mali yonetim ve kontrol sureglerinin sistem denetimini
yapmak ve bu konularda Onerilerde bulunmak ve denetim sonuglar
cercevesinde iyilestirmelere yonelik 6nerilerde bulunmak yer almaktadir.

Denetim birimlerine mevzuat ile verilen gorev ve yetki durumuyla,
yapilan isler karsilastirildiginda ciddi farklar gérilmektedir. Bu farklar denetim
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personelini demoralize etmekte, denetim motivasyonunu kirmakta bu da
kurumsal motivasyona yansimaktadir.

Ulkemizde yolsuzluklarin temelinde sistemin kendisi bulunmakta, bir
cok ekonomik ve sosyal islevi Ustlenen ve yeterli denetim mekanizmasina
sahip olmayan devlet aygiti yolsuzluklara zemin hazirlamaktadir.*

4.2.3. Mali Iglemlerin Mahiyetine Gére

Mali islemlerin bir bittn halinde denetime agik olmast gerekmektedir.
Gelir, gider, mal vb. mali islemler basta olmak tizere yart mali islem olarak ka-
bul edilen biitce dist fonlar ve gérev zararlart denetim kapsaminda olmalidir.”

Kamu kaynagi kullanan idarelerin kurum olarak denetim kapsamina
alinmasinin yaninda, biitin is ve eylemlerinin de denetime tabi tutulmast
gerekmektedir. Gegmiste, finansmant Diinya Bankasi’ndan saglanan projelere
iliskin kamu harcamalarinin parlamento adina yapilan denetimin disinda
birakilmasi ve bazi fonlarin denetim dist tutulmalari gibi uygulamalarla bazi
harcamalar denetimden kacirilmistir.

5018 sayili Kanun’un 7. ve 8. maddelerinde her tiirli kamu kaynaginin
elde edilmesi ve bu kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun
olarak kullanimasindan, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve
kotiye kullanidlmamasi igin gerekli 6nlemlerin alinmasindan bahsedilmekte
aksi takdirde gorevli ve yetkili olanlarin sorumlulugu diizenlenmektedir.

5018 sayilli Kanun’un 3. maddesinde ise Kamu kaynagi “Bor¢lanma
suretiyle elde edilen imkanlar dahil kamuya ait gelitler, tasinir ve taginmazlar,
hesaplarda bulunan para, alacak ve haklar ile her tirla degerleri,” seklinde
tanimlanmistir. Bu tanimla prensip olarak Kamunun sahip oldugu butin
degerler denetim kapsamina alinmustir.

Anayasa’nin  160. maddesinde yer alan "Silahli kuvvetler elinde
bulunan devlet mallarinin TBMM adina denetlenmesi usulleri, milli savunma
hizmetlerinin gerektirdigi gizlilik esasina uygun olarak kanunla diizenlenir"
hikmt kaldirdarak Sayistay’in Silahlt Kuvvetler elindeki devlet mallarin
TBMM adina denetlemesinin 6ni acilmistir.

5018 sayili Kanun’un 24. maddesinde ortilt 6denek; “kapali istihbarat
ve kapali savunma hizmetleri, Devletin milli giivenligi ve yiiksek menfaatleri

2 Mehmet Aktel, a.g.e., s.277.
%5 Kamu Harcama Yonetiminde Reform, www.hazine.gov.tr/fonlar230801.htm - 43k,
16.12.2006.
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ile Devlet itibarinin gerekleri, siyasi, sosyal ve kultiirel amagclar ve olagantstu
hizmetlerle ilgili Hikiimet icaplart i¢in kullanilmak tzere Bagbakanlik
btitcesine konulan 6denektir” seklinde tanimlanmustir.

Ortiili 6denek olgusu tilkemizde eskiden beri tartisilan bir konudur

ve boyle bir olgunun hukuk devletinde ve demokrasilerde yer alamayacag:
iddia edilmektedir.”

1050 sayilr Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun 77. maddesindeki
ortili 6denek, Basbakanlik bttcesinde yer alan 6rtili 6denek, Gumrik Ve
Tekel Bakanligi, Emniyet Genel Mudurligii ve Jandarma Genel Komutanlig
butcelerindeki haber alma Odenekleri ile sirlandirdmisken, 5018 sayilt
Kanun’un 24. maddesinde, kanunlarla verilen gorevlerin gerektirdigi istihbarat
hizmetlerini yiirtiten diger kamu idarelerinin bitgelerine de ortulti 6denek
konulabilecegi belirtilmektedir.

Bu diizenlemeyle ortili 6denegin, belitlenen amaglar disinda ve
Bagbakanin ve ailesinin kisisel harcamalari ile siyasi partilerin idare,
propaganda ve sec¢im ihtiyaclarinda kullanidamayacagr belirtilmekte, ancak
bunun kontrol edilmesine dair bir hikim yer almamaktadir. Bu nedenle
ortili 6denegin, Meclis ve yargt denetimine tabi tutulmasini saglayacak
dizenlemeler yapilmast istenmekte ve bu demokrasinin isleyisi i¢in 6nemli bir
adim olarak degerlendirilmektedir.”’

5018 sayih Kanunun 44. maddesinde ise “Tturk Silahli Kuvvetleri
(Jandarma Genel Komutanhgi ve Sahil Giivenlik Komutanligi dahil) ile Milli
Istihbarat Teskilati ve Emniyet Genel Miidiirliigiiniin savunma ve giivenlik
amacl tasmnirlarinin kayda alinmasi ile bunlarin yonetim ve i¢ denetimine
iliskin ustl ve esaslar Milli Savunma, Icisleri ve Maliye bakanliklarinca birlikte
hazirlanarak Bakanlar Kurulunca yurtrlige konulacak yonetmelikle belirlenir”
hikmiyle s6z konusu idarelerin savunma ve guvenlik amagl tasinirlarinin ic
denetimi 5018 sayih Kanun’la getirilen i¢ denetim yontemlerinden ayrik olarak
Milli Savunma, Icisleri ve Maliye Bakanliklarinca birlikte hazirlanarak
Bakanlar Kurulunca yirarlige konulacak yonetmelikle belitrlenecektir. Dis
denetimi ise 5018 sayili Kanun’la getirilen esaslar dahilinde yapilacaktir.

Tirk Silahli Kuvvetleri, Milli Istihbarat Teskilati ve Emniyet Genel
Mudurliginin savunma ve giivenlik amact disinda sahip olduklar taginirla-
rinin ve bitin taginmazlarinin denetimi i¢ ve dis denetimi dizenleyen genel

26 Cogkun Can Aktan, Ortiilii Devlet ve Demokrasi, www.canaktan.org, 10.11.2006.
27 TMMOB, Demokrasinin Isleyisi, http://www.tmmob.org.tr, 10.11.2006.
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esaslara gore yapilacaktir. Ancak tlkemizde, hukuki engellerin disinda fiilen
de tasinir ve tasinmaz mallarin denetimine yeterli ilgi gosterilmemektedir.

Gelir islemlerinin denetimi yasal diizenlemelere ragmen istenen
seviyede etkin olmamaktadir. Bunda tlkemizdeki mali islemlerin kayit altina
alinmasinda yasanan engellerle birlikte gelir denetimi ile gérevlendirilen
birimlerin daginik yapilari da etkili olmaktadir. Bu alandaki daginiklig: giderme
adina gelir islemlerinin takibiyle ilgili Gelir Idaresi Baskanhgt kurulmustur.

Yiksek denetim organi olarak gelir islemlerinin denetim yetki ve
gorevi de kendisine verilen Sayistay, bu alana yeterince egilememektedir.

4.2.4. Performans Denetimi

Performans denetimi; 6nceden yapilan planlar ve belirlenen esaslar
cercevesinde, yapilan islerin 6ngoriilen hedeflere ne dl¢iide uygun bir bigimde
gerceklestirildiginin - ve  calisanlarin  belirlenen  kriterler  dogrultusunda
gorevlerini hangi diizeyde yerine getirdiklerinin, nicelik ve nitelik itibariyle
6lelimiini ifade etmektedir.”

Ulkemizde, denetim sistemimize hakim olan hukukilik ve dizenlilik
denetimi elestiri konusu olmakta, bunlarin yaninda performans denetiminin
de yapilmast gerektigi vurgulanmaktadir.”

Denetim birimlerinin performansa dayali denetim yapabilmeleri icin
yasal altyapiyla birlikte uygulama konumunda olanlarin performans
hedeflerinin belirlenmesi gerekmektedir.

5018 sayih Kanun’un 9. maddesinde kamu idarelerinin kalkinma plan-
lari, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler g¢ercevesinde
gelecege iliskin misyon ve vizyonlarini olusturmak, stratejik amaglar ve Olciile-
bilir hedefler saptamak, performanslarint 6nceden belirlenmis olan gosterge-
ler dogrultusunda 6l¢mek ve bu strecin izleme ve degerlendirmesini yapmak
amaciyla katihimci yontemlerle stratejik plan hazirlayacaklart belirtilmis, kamu
hizmetlerinin istenilen duzeyde ve kalitede sunulabilmesi icin kamu
idarelerinin bitgeleri ile program ve proje bazinda kaynak tahsislerini; stratejik
planlarina, yillik amag ve hedefleri ile performans gostergelerine dayandirmak
zorunda olduklart ifade edilmistir. Yine bu maddeye goére kamu idareleri

28 Ulvi Saran, Kamu Yo6netiminde Yeniden Yapilanma/Kalite Odakli Bir Yaklagim,
Atlas Yayinlari, Ankara 2004, s.184
2 Mehmet Aktel, a.g.e., s.267.

SAYISTAY DERGISI e SAYI: 63 19



Yénetimin Denetiminden Denetimin Yonetimine

butcelerini, stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik amag ve
hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak hazirlarlar.

Aynt Kanunun 10. maddesindeki, “Bakanlar; idarelerinin amaglari, he-
defleri, stratejileri, varliklari, yukiimltlikleri ve yillik performans programlart
konusunda her mali yilin ilk ay1 i¢cinde kamuoyunu bilgilendirirler” hitkmiyle
de kamu idarelerinin hedeflerini kamuoyu ile paylasma yukumliligt ifade
edilmistir.

Bu duzenlemeler siginda Kamu idareleri, performansa dayali bir
bitce hazirlamak ve somut hedefler belirleme mecburiyetindedirler.
Denetlenen idarelerin karar organlarinin ve uygulayicilarin karar ve eylem
sonuglarinin performans denetimine tabi tutulabilmesi i¢in gereken yasal
cerceve bu sekilde belirlenmistir.

Denetim kurumlarinin performans denetimi yapmalarini saglayan
yasal dizenlemeler, uygulayicilara performans hedefleri belirleme zorunlulugu
getiren hikimlerden Once, hukuk sistemimizde yer almustir. Sayistay
Kanununa 1996 yilinda eklenen Ek 10. maddedeki “Sayistay, denetimine tabi
kurum ve kuruluslarin kaynaklart ne Olcide verimli, etkin ve tutumlu
kullandiklarint incelemeye yetkilidir. Bu inceleme sonuglart Sayistay Birinci
Baskani tarafindan bir degerlendirme raporuyla Turkiye Biyik Millet Meclisi
Baskanligina sunulur.

Bu raporlar ile bu Kanunda 6ngoriilen genel mahiyetteki diger rapor-
lar Turkiye Biytik Millet Meclisi Plan ve Biitce Komisyonunda gorusiiliir ve
Komisyon onerisi ile birlikte Turkiye Buytk Millet Meclisi Genel Kuruluna
sunulur.” hikmiiyle Sayistay’a performans denetimi yapma yetkisi verilmistir.

5018 sayii Kanun’un 68. maddesinde, dis denetim organi olarak
vastflandirilan Sayistay’a “Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli
olarak kullanilip kullanilmadiginin belirflenmesi, faaliyet sonuglarinin 6l¢tilmesi
ve performans bakimindan degerlendirilmesi” seklindeki diizenleme ile
performans denetimi, gorev olarak tahmil edilmistir.

Performans denetiminin yapilabilitligini belirleyen 6nemli etmen-
lerden birisi de performansa dayalt bir yonetim anlayisinin olusmasidir.
Orgiitlerin sahip olduklart norm diizenleri, insan giicii kaynaklari, mali
imkanlart ve maddi arag-geregleri ile bir butiin olarak stratejik hedeflere
ulasabilmek icin performans yonetimi sistemi olusturulmalidir.”

30 Ulvi Saran, a.g.e., s.183.
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5.DENETIM YONETIMININ ONUNDEKI ENGELLER
5.1. Orgiitlenme Diizeyindeki Engeller
5.1.1. Ayni1 Igleve Sahip Denetim Birimlerinin Varlig

Ulkemizde 129 adet denetim birimi bulunmakta, denetim
elemanlarinin sayist 13 bini bulmaktadir. Bu dagmniklik nedeniyle, denetim
calismalar1 ice dontk ve birbiriyle iliskisiz olmakta, denetim birimleri
arasindaki koordinasyon, diyalog ve isbirligi imkanlart kullanilamamakta, ortak
denetim standartlar1 ve yaklasimlar sergilenememekte, denetim meslegindeki
yenilikler ve gelismeler yeterince takip edilememektedir. Bu da denetimde
mtukerrerlikler ve denetim dist kalan alanlar dogurmakta, dolayisiyla denetimin
etkinligi azalmaktadir.”

Tirkiye’de kamu denetiminin ¢ok yonlii ve genis bir alan tizerinde
yurtatilmesi, kamu denetimi yapan kurumlarin da gesitlilik géstermelerine
neden olmustur. Bugtin Turkiye’de kamu denetimi ile gbrevli, 6rglitsel yapilart
ve biiytiklikleri farklilik gésteren birgok denetim kurumu mevcuttur.”

Kurumsal yapinin biyikligi biirokrasiyi artirmakla birlikte” ayni
mabhiyetteki faaliyetlerin mubhtelif kurumlar arasinda paylastirilmas: da
denetimden beklenen etkiyi kirmaktadir. Ulkemizde Parlamento adina
Sayistay ve Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu gérev yapmaktadir.

Uygulamada Bagbakanlik Yiksek Denetleme Kurulu’nun Sayistay’a
bagli bir daire olmast Onerilmektedir.”* Uzerinde cok tartislan heniiz
yasalasmayan Kamu Yo6netimi Temel Kanunu Tasarisinin gegici 3. maddesiyle
Basbakanlik  Yiksek Denetleme Kurulunun Sayistay’a  baglanmasi
ongorilmektedir.

Gorev yapilari itibariyle Devlet Denetleme Kurulu, Basbakanlik Teftis
Kurulu, Bagbakanlik Yiksek Denetleme Kurulu ile Maliye Teftis Kurulu da
dis denetim yapmaktadir.”® Ancak yiiksek denetimin kendine ézgii standartlari
vardir. Bunlarin baslicalarini anayasal statiiye sahip olma, parlamento adina
denetim yapma ve kurumsal ve islevsel bagimsizliga sahip olmaktir. Bu
standartlara uymayan bir kurumun yiiksek denetim organt olarak vasiflan-

31 Rufat Hisarciklioglu, Kamu Mali Yonetim Reformu Arenasi, STEAM, 10.11.Temmuz
2002, 5.17.18.

%2 Bagak Ataman Akgul, Tirk Denetim Kurumlari, Tirkmen Kitabevi, Istanbul 2000

33 Ulvi Saran, a.g.e., 5.237.

3 Figen Altug, a.g.e., s.95.

% Figen Altug, a.g.e., s.105.106.107.
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dirtlmast miimkiin degildir. Ornegin Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu
personelinin Bagbakanliga bagli, s6zlesmeli personel statlisinde olmalari
nedeniyle ytritme ile bagindan 6tird yansiz ve etkin bir denetim yapmast
kuskusu dile getirilmektedir.”

Aynt statt icin uluslararast dizeydeki standartlarla teskilatlanmis bir-
den fazla organin gorev yapmast hukuken de fiilen de sorunlara yol agmakta-
dir. Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu’'nu diizenleyen 72 sayih KHK’ nin
3. maddesinde “Denetleme Kurulu, Basbakanliga bagl, tiizel kisilige sahip
yuksek bir denetleme organidir” seklinde bir ifade bulunmakta ise de, yetki ve
gorev cergevesi ile orgiitsel konumu basta olmak tzere bir yitksek denetim
kurumunda bulunmast gereken kriterlere sahip olmadan bu nitelemenin yapil-
mast manidardir. Zira yiksek denetim organlarinin en temel 6zelliklerinden
birisi, parlamento adina ve bagimsiz olarak denetim yapmalaridir.

5.1.2. Cok Sayida Ozerk Kurum ve Kurulun Bulunmasi

Ulkemizde son yillarda artan 6zerk kurum ve kurullar dolayisiyla,
kamu idare teskilatimizda oldugu gibi denetim sistemimizde de ¢ok bashlik
goze ¢arpmaktadir. Bu kurum ve kurullar, faaliyet alanlariyla ilgili denetleme
ve yaptirim yetkisine sahip olmalari nedeniyle denetimde bulunmasi gereken
ahenk kaybolmakta, farkli usul ve metotlarla galisan karmasik bir yap1 ortaya
ctkmaktadir.

Turkiye’de, ne oOgretide ne de yargt kararlarinda gercek hukuki
kimlikleri ve devlet yapist i¢indeki yerleri tam olarak anlagilamayan® ‘bagimstz
idari otorite’ olarak ifade edebilecegimiz bu kurum ve kurullar denetim
sistemini oldugu kadar idari sistemi de yapisal olarak etkilemektedir.

5.1.3. Denetim Birimlerindeki Yetersiz Kurumsallagma

Bir isletmenin, faaliyetlerini belirli kisilerin varligina baglt olmadan
surdirebilmesini ve gelistirebilmesini saglayan bir yénetim ve organizasyon
yapist olusturmast olarak tanimlanan® kurumsallasmanin temel amact 6rgiitiin
kisilere baglanmadan fonksiyonlarini icra edebilmesidir.

Ulkemizde faaliyet gosteren denetim kurumlarinin kurumsallagma
yoninden yeterli dizeyde bulunduklarini ileri stirmek mumkin degildir.

3% Figen Altug, a.g.e., s.95. .
37 Turgut Tan, Bagimsiz Idari Otoriteler Veya Diizenleyici Kurullar, Amme Idaresi
Dergisi, Say1.35/2, Haziran 2002, s.11.

3 Kurumsallagma, http://www.yeni-cag.com/kurumsallasma.asp, 08.11.2006
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Kurumlar, belli dénemlerde atiim icinde olmakta, ses getirici faaliyetler
yapmakta, bazen de kendi kosesine ¢ekilmis bir durum arz etmektedir.

Kamu denetim birimleri acisindan kurumsallasmanin ana faktori,
hukuk devleti ilkesinin hukuken ve fiilen uygulanir kilinmasidir. Bir 6rgiitin
teskilatlanmasinda ve faaliyetlerinin belirlenmesinde hukuk kurallarinin etkin-
lik derecesi, kurumsallasmay1 da etkilemektedir. Hukuk kurallariyla, realiteyi
de g6z ardi etmeden yapilan diizenlemeler beraberinde nesnel uygulamalart
getirecek, bu da kurumsal bilinci ve kurumsallasmayi netice verecektir.

Denetim  birimlerinin ~ kurumsallasmalarinin =~ 6ntindeki  engeller
arasinda;

- Turk kamu yonetiminde egemen olan geleneksel merkeziyetgilik
anlayisinin® kurumlarin 6rgiitlenmesine de yansimast. Denetim birimlerinde
butin yetkiler Bagkan, Bakan veya Mustesarda toplanmakta bu da
kurumsallagsmay: engellemektedir.

- Dogu toplumlarinda yaygin olarak gorilen kisilere bagli olma
gelenegi,

- Mali sistemimizin buna bagl olarak da denetim sistemimizin sik stk
degisime ugramasi veya degisime dair beklentiler,

- Denetim biriminin goérev ve yetki tanimuyla, uygulayicilarin is ve
eylemlerini diizenleyen mevzuatta meydana gelen degisimlere, kurumsal
intibakin saglanamamast,

- Yonetici formasyonu olmayanlarin denetim birimlerinde yonetici
olmasi,

- Denetim birimini olusturan personelin kurumsal motivasyondan
yoksunlugunu sayabiliriz.

Kurumsallasmanin hukuk alemindeki gortiniimii denetim kurumunun
sahip oldugu tuzelkisiliktir. Bu kisilik sahislardan ayri yetki ve gorevlerle
donatimis kurumsal varligt ifade etmektedir.

Kurumsallasma ayni zamanda orglitsel streklilige bagh bir olgudur.
Orgiitsel siireklilik de bir kurumun varligini koruma amacinin yaninda bagari
amacinin bulunmasina baglidir.*

3 Sinan Giiner, Stratejik Yonetim Anlayist Ve Kamu Yénetimi, Tiirk Idare Dergisi, Sayt
446, Mart 2005, s.77.

40 James Q. Wilson, Biirokrasi/Kamu Kuruluglar1 Neyi, Nigin Yaparlar, (Cev. Selcuk
Yalgindag. Dogan Canman. Yiicel Ertekin), TODAIE Yayinlart.265, Mart 1996, 5.223.
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Denetim  birimlerinde ~ kurumsallasma  saglanabildigi  takdirde
Ulkemizde oldugu gibi {ist yoneticilerin gérev siireleriyle ilgili tartismalar
gindemi fazla isgal etmeyecektir. Sahislardan olabildigince bagimsiz isleyen
bir sistemin varligt kurumun ¢iktilarini olumlu yonde etkileyecektir.

5.1.4. Insan Kaynaklar1 Yonetimi Olgusunun Yeterince
Anlagilamamasi

Degisimin ve degisim sonucu amaglanan kalitenin ana faktora
insandir.” Yapilmak istenen reformlart eyleme gegirecek, uygulanir kilacak
olan insandir. Bu nedenle kamu yonetiminde yeniden yapilanmanin
irdelendigi metinlerde kamu personel rejimi de giindeme gelmektedir.*

Islevlerin kalitesi, kisilerin davranis kalitelerinin bir sonucudur.®
Denetim, kendisine yiiklenen fonksiyonlar itibariyle insan kaynaklart alaniyla
birebir iligkili bulunmaktadir. Denetimin faaliyet olarak igerigini belirleyen
onemli etmenlerden birisi denetim yapan personelin vasiflaridir.

Insan kaynaklari yonetimi (IKY), isletmelerin hedeflerine ulasabil-
meleri icin gerekli olan islevleri gerceklestirecek yeterli sayida vasifli elemanin
ise alinmasi, egitilmesi, gelistirilmesi, motive edilmesi ve degerlendirilmesi
islemidir. Insana odaklanmis, calisanlarin iliskilerini idari bir yap1 icinde ele
alan, kurum kiltirine uygun ayarlanmis politikalarini gelistiren ve bu yonuyle
kurum yénetiminde kilit islev gorevi géren bir yonetim anlayisidir.*

Insan kaynaklari yénetimi kurumsal ilgiyi asan, tiim ilkeyi ilgilendiren
bir kavramdir. Ulkemizin sahip oldugu en degerli sermaye, insan giiciidiir. Bu
nedenle insan kaynaklart yonetimini tUlke bazinda hayata gecirmek
gerekmektedir. Toplam insani kalitemizin artmas: denetleyen ve denetlenen
personelin de kalitesine yanstyacak, bu da yonetim ve denetim sistemi
Uzerindeki ytiki azaltacaktir.

#“ Omer Peker, Yonetimi Geligtirmenin Siirekliligi, TODAIE Yayinlari, 258, Ankara
1995, s.1.

2 TOBB, ABne Tam Uyelik Siirecinde Tiirkiye’de Yénetimin Yeniden
Yapilandirilmasi, Yayin No. 358, Ankara 2000, s.89.

4 M. Akif Cukurcayir, Personel Yonetiminde Degisen Anlayislar Ve Yerel Y6netimler,
Tirk Idare Dergisi, Say1.437, Aralik 2002, s.161.

4 Ali Seyyat, insan Kaynaklar Yonetimi Nedir?,
http://www.sosyalsiyaset.com/documents/iky.htm, 01.11.2006
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5.2. Faaliyetsel Diizeydeki Engeller
5.2.1. Denetim Dig1 Alanlarin Varlig:

Mali denetimi diizenleyen 5018 sayili Kanun’un 7. ve 8. maddelerinde
her tirli kamu kaynaginin elde edilmesi ve bu kaynaklarin etkili, ekonomik,
verimli ve hukuka uygun olarak kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden,
raporlanmasindan  ve kotuye kullandmamast igin  gerekli 6nlemlerin
alinmasindan bahsedilmesine ragmen hukuken ve fiilen denetim dis1 alanlar
bulunmaktadir.

Bazi idareler veya bazi faaliyetler denetim disinda kalmakta, bu da
gerek denetleyen gerekse de denetlenen kurumlar agisindan sisteme gtiveni
sarsmaktadir.

Ortiilii 6denek gibi bazi harcamalarin da denetim mekanizmasinin
disinda islemesi, denetimin faaliyet alanint daraltmaktadr.

5018 sayili Kanun’la Sayistay denetimine alinan Turkiye Radyo ve
Televizyon Kurumu Genel Midiirliigi, Toplu Konut Idaresi Baskanligi,
Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu ve Seker Kurumu, 5436 sayih Kanun’la
Sayistay denetimi kapsamindan gikaridmustir. Ayni yapidaki kurumlarin bir
kismt Sayistay denetimi kapsaminda iken baziarinin Yiksek Denetleme
Kurulu vb. birimler tarafindan denetlenmesi, hukuken olmasa da denetimin
islevselligi anlaminda denetim dist alanlar olusturmaktadir.

Mali kontrol sistemimizin uluslararast normlarla intibaki adina 6nemli
bir adim olan 5018 sayih Kanun ve bundaki diizenlemelerin istisnalarla
degistirilmesi Kanun’un uzun sureli uygulanabilirligi adina stpheler hasil
etmekte ve gegmiste, denetim sistemini islevsiz kilan stireci hatirlatmaktadir.

211 sayth Tirk Silahli Kuvvetleri I¢ Hizmet Kanunu’nun 104
maddesinde “Orduevleri, askeri gazino, kisla gazinolari, askeri muzeler ve
bunlarin yonetmelikte gosterilecek her tirli mistemilati, sarfiyat ve
muameleleri bakimindan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile 2886
sayilt Devlet Thale Kanunu hiikiimlerine ve Sayistay’in vize ve denetimine tabi
degildir.” hikmu yer almaktadir. Ayni Kanun’un 106. maddesinde de askeri
kantinlerin Sayistay denetiminden muaf tutulmast hususu yer almaktadir.

Denetim dig1 alanlar hukuki ve fiili olmak tizere ikiye ayrilmaktadir.
Yukarida zikredilen hukuki engellerin yaninda tlkemiz 6zelinde fiili engellerle
de karsilagtlmaktadir.
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Ornegin 5355 sayili Mahalli Idare Birlikleri Kanununun 22.
maddesine, 5445 sayili Kanun’la eklenen 2. fikra ile mahalli idare birliklerinin
Sayistay’in dis denetimine tabi olmadigi hususu dizenlenmektedir. Oysa 5018
sayith Kanunu’nun 3. maddesinin (e) bendinde yer alan “Mahalli idare:
Yetkileri belirli bir cografi alan ve hizmetlerle sinirlt olarak kamusal faaliyet
gosteren belediye, il 6zel idaresi ile bunlara baglt veya bunlarin kurduklar
veya tiye olduklart birlik ve idareleri, seklindeki diizenlemeye gore mahalli
idare birlikleri genel yonetim kapsaminda 5018 sayih Kanun’a ve dolayisiyla
da 68. madde mucibince Sayistay’in dis denetimine tabi olmasi gerekmektedir.

5.2.2 Gorev, Yetki ve Sorumluluk Tanimlarinin Acikg¢a
Yapilamamasi

Ulusal Programin 28.1. Mali Kontrol boliimiinde, etkin bir kontrol
sistemi olusturmak amaciyla, gorev, yetki ve sorumluluklar dikkate alinarak
mali islemleri yiiritecek olanlarin belirlenmesi 6ngorilmektedir.

5018 sayili Kanun’un 7. maddesinde; her tirli kamu kaynaginin elde
edilmesi ve kullanimasinda denetimin saglanmasi amactyla kamuoyunun
zamaninda bilgilendirilecegi ve bu amagla gorev- yetki ve sorumluluklarin agtk
olarak tanimlanmast hususu dizenlenmistir.

Hesap verebilirligin 6nemli ayaklarindan birisi, kamu kaynagi kullanan
birimlerin ve bu birim personelinin gorev, yetki ve sorumluluk sinirlarinin
nesnel bir sekilde belirlenmesidir.

5018 sayili Kanun mali yetkileri Bakanlar, Ust Yéneticiler, Harcama
Yetkilisi, Gergeklestirme Gorevlileri ve  Muhasebe  Yetkilisi  arasinda
dagitmustr.

Gorev, yetki ve sorumluluk sinirlarinin nesnel bir sekilde belirlenmesi
kadar, yetki ve sorumlugun paralel bir sekilde diizenlenmesi de 6nemlidir.*
Piramidin Gst kisimlarinda yer alan yetkiyle donatilmis kisilere sorumluluk
yuklenmemesi veya bu sorumlulugun denetim birimlerinin faaliyetlerini
kapsamamasi, denetimin etkisini azaltmaktadir.

Kanunda duzenlenen harcama yetkilisi hususunda belirsizlik
bulunmakla birlikte, Maliye Bakanhigi’nin Harcama Yetkilileri Hakkindaki 1
No’lu Genel Tebligi ile konu gérev unvanlari esas alinmak suretiyle acikliga
kavusturulmaya ¢alisiimistir.

4 Namik Kemal Oztiirk, a.g.d., s. 15.
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Bu Tebligde merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin, sosyal
givenlik kurumlarinin ve mabhalli idarelerin merkez tegkilati harcama
yetkilileri, gbrev unvanlari, biitgeyle 6denek tahsis edilen harcama birimleri ve
hesap verme sorumlulugu acisindan baglt olduklar Gst yoneticiler itibariyla
belirlenmistir. Tebligde ayrica Il Ozel Idaresi Kanununun 46 nct maddesinde,
il 6zel idaresi biitcesiyle 6denek tahsis edilen her bir harcama biriminin en st
yoneticisi harcama yetkilisi olarak tanimlanmis, ilcelerde bu yetkinin
kaymakam tarafindan kullanilacagt belirtilmistir.

5393 sayili Belediye Kanununda, belediye bitcesiyle 6denek tahsis
edilen her bir harcama biriminin en st yoneticisi, 5355 sayili Mahalli Idare
Birlikleri Kanunu uyarinca da mahalli idare birliklerinde birlik baskan:
harcama yetkilisi olarak tanimlanmustir.

Mahalli idarelerde kurumsal siniflandirmanin Gctinct ve dérdinci
diizeyinde 6denck tahsis edilen ana hizmet birimleri ve yardimct hizmet
birimleri ile danisma ve denetim birimlerinin en Gst yoneticilerinin harcama
yetkilisi olarak belirflenmesi ve yetki-sorumluluk tesisinin buna gére yapilmast
gerekmektedir.

Ancak teskilat yapist ve personel durumu gibi nedenlerle harcama
yetkililerinin  belitlenmesinde gugliik bulunan ve bitgelerinde harcama
birimleri siniflandirilmayan mahalli idarelerde harcama yetkisi, Gst yonetici
veya iist yoneticinin belirleyecegi kisiler tarafindan; I¢isleri Bakanliginin uygun
gOrlsu Uzerine yuritilecektir.

5018 sayili Kanunun hesap verebilitlik basta olmak tizere temel
ilkelerinin hayata gegirilebilmesi i¢in, temel unsurlarindan birisi olan harcama
yetkililerinin kimler oldugunun, tereddiitlere mahal vermeyecek sekilde ortaya
konmast biiyik 6nem tasimaktadir.

Yetki ve sorumluluk konusundaki 6nemli uygulamalardan birisi, yetki
devridir. 5018 sayili Kanunun 31. maddesinde, harcama yetkisinin devrinden
bahsedilmis ve bu devrin devreden sahsin idari sorumlulugunu ortadan
kaldirmayacagr belirtilmektedir. Dolayisiyla  yetki devri halinde mali
sorumluluk yetkiyi devreden sahsa ge¢mektedir. Uygulamada genellikle yetki
devri, yetkinin devrinden ziyade sorumlulugun devri amaciyla kullanilmakta,
bu da denetim agisindan daha alt kademelerle muhatap olma sonucunu
dogurmaktadir. Oysa yetkiyi devreden, fiili olarak yetkiyi kullanmakta, ancak
bu denetimlere yansimamaktadir. Fiilen is ve eylemden sorumlu olan,
hukuken sorumlu olmamaktadir.
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Denetim birimlerinin 6zellikle de parlamento adina yiiksek denetim
yapan Sayistay’in denetim faaliyetlerinde muhatap alacagi sorumlularin iyi
belirlenmesi  gerekmektedir. Denetlenen  kurumlarin  personel  rejimi
dustntldiginde, uygulama konumunda olanlarin st mercilere direnmesi zor
gozikmektedir. Bu durum yetki olarak sinirli, ancak sorumluluk anlaminda
genis bir sorumluluk sinirt olan kamu goérevlilerini yliksek denetimin muhatabi
haline getirmektedir.

Yoneticiler arasinda seffaf hale gelmesi gereken gorev, yetki ve
sorumluluk boyutunun, denetim birimlerinin hukuki kimlikleri ve faaliyet
alanlarinda da olmasi gerekmektedir. Hangi denetim birimi ytiksek denetleme
yapar, hangisi dis denetim goreviyle donatilmistir ve hangi denetim birimi
hangi kurumlart ve faaliyetleri denetlemekle gérevlidir, bunlarinda agikliga
kavusturulmasi gerekmektedir. Denetlenen birimlerin saydamlik ve hesap
verebilirlikleri yaninda, hesap sorma pozisyonunda olanlarin da gorev ve yetki
tanumlarinin agik bir sekilde yapilmasi 6nem tasimaktadir.

5.2.3. Denetim Birimlerinin Faaliyetsel Bagimsizliklarinin
Bulaniklig:

Denetimin kendinden beklenenleri ortaya koyabilmesi i¢in, kurumsal
ve faaliyetsel anlamda bagimsiz olmasi gerekmektedir.

Lima Bildirgesi’nin (INTOSAI, 1977) 5. maddesinde, “Devletin bir
parcast olduklart icin devlet kurumlari mutlak olarak bagimsiz olamazlar ise
de Yiksek Denetim Kurumlari gérevlerini yerine getirebilmeleri igin islevsel
ve kurumsal bagimsizliga sahip olmalidirlar” denmektedir.*

Ulkemizde Bakanlik, Mistesarlik veya Genel Midiirliikler
biinyesindeki denetim birimleri, organik olarak idare i¢inde yer almaktadirlar.
Yapilan denetim faaliyetleri, bakanin emri ile veya bakan onayr ile
yapilmaktadir.

Kamu Iktisadi Tesebbiisleri iizerinde denetim yapan Yiiksek
Denetleme Kurulu ise Basbakanliga baglt olarak gbrev yapmaktadir. Ayrica
Kurul Bagkani ve Uyeler, Bakanlar Kurulu tarafindan atanmaktadir.

5018 sayii Kanunun 63. maddesinde i¢ denetimin amaci, 064.
maddesinde ise i¢ denetginin gorevleri saylmustir. Bu gorevler arasinda,
nesnel risk analizlerine dayanarak kamu idarelerinin yonetim ve kontrol

“Diinya Yiiksek Denetim Kurumlari ve Sayigtay, http://www.tesev.otg.tt, 13.11.2006.
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yapilarint degerlendirmek, kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmas:
bakimindan incelemeler yapmak ve 6nerilerde bulunmak, harcama sonrasinda
yasal uygunluk denetimi yapmak vb yer almaktadir.

Bu gorevleri diizenleyen 64. maddenin 1. fikrasinda ise “Kamu idare-
lerinin yillik i¢ denetim programi st yoneticinin 6nerileri de dikkate alinarak
i¢ denetgiler tarafindan hazirlanir ve tst yonetici tarafindan onaylanir” hikmi
yer almaktadir. Mezkur fonksiyonlarin yiiklendigi bir birimin yillik progra-
munin bu sekilde hazirlanmasi, i¢ denetim standartlariyla bagdasmamaktadir.

Ulusal Programda da yer verildigi tizere, i¢ denetimin genel kabul
g6rmis standartlara gore yapilmasi gerekmektedir. Ayni sekilde i¢ denetgilerin
fonksiyonel bagimsizliklarindan bahsedilmektedir. Ayrica i¢ denetim faaliyeti
bagimsiz olmali ve i¢ denetim biriminin organizasyonel statiisi, birimin
denetim sorumluluklarini yerine getirebilmesine olanak verebilecek nitelikte
olmalidir.”’

Bu standartlara ragmen 5018 sayih Kanunun 63. maddesinin son
fikrasinda, “Kamu idarelerinin yapist ve personel sayist dikkate alinmak
suretiyle, Ic Denetim Koordinasyon Kurulu'nun uygun goriisii tizerine,
dogrudan Ust yoneticiye bagli i¢ denetim birimi baskanliklari kurulabilir”
hikmt yer almaktadir.

5.2.4. I¢ ve D1g Denetim Iligkisinin Saglikli Kurulamamast

I¢ denetimin ve yiiksek denetimin kendine 6zgii gelisim siireci,
standartlart ve gérev yapilart bulunmaktadir. I¢ denetim faaliyeti iilkemizde de
uluslararasi standartlara uygun sekilde uygulanabilirse, hem denetim sistemine
hem de yonetime pozitif katkist olacaktr.

Ulkemizde yiiksek denetim faaliyeti yapmak {izere kurgulanmis olan
Sayistay bu gorevini gesitli nedenlerle geregi gibi yerine getirememektedir.
Bunda Sayistay’in kendi icindeki etkenler kadar, i¢ denetim sisteminin iyi
islememesi de etkili olmaktadir. Zira Sayistay, yetersiz i¢ denetim olgusu
nedeniyle i¢ denetimin yapmast gercken faaliyetleri yapmak durumunda
kalmakta, i¢ denetim sonuclarina dayanarak denetimlerini yirtitememektedir.
En o6nemli gorevleri arasinda yer alan performans denetimi ve raporlama
islevine yeterince kaynak ayiramamaktadur.

4 I¢ Denetim Standartlar1 ve Meslegin Yeni Agilimlari, (Cev. Baran Ozeren) Sayistay
Ceviri Dizisi.8, Agustos 2000, s. 13.
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5018 sayih Kanun’un 68. maddesinde, dis denetim yapan Sayistay’in
gerektiginde i¢ denetgi raporlarindan da faydalanabilecegi belirtilmektedir.
Dolayistyla i¢ denetimin islevlerini bu bilingle yerine getirmesi gerekmektedir.

5.2.5. Denetim Bulgularinin Kayitlara Dayanma Zorunlulugu

Denetim kanitlari, denetimin 6zint teskil eder ve denetim kisaca
kanit toplama ve degerlendirme siireci olarak tanimlanabilir. **

Denetimin taniminda yer alan 6nemli unsurlardan birisi, ekonomik
faaliyet ve olaylarla ilgili olarak gerceklesmis sonuglart 6nceden belirlenen
amaglar, kriterler ve standartlara gore tarafsiz olarak analiz etmek ve 6lgmek
suretiyle kanitlara dayanarak degerlendirmektir.”

Uluslararast  Yiiksek Denetim  Kurumlart  Orgiiti  (INTOSAI)
Denetim Standartlar i¢inde yer alan genel denetim standartlarindan birisi de,
“Denetci ve Sayistay INTOSAI denetim standartlarina uymakta gerekli ilgi ve
Ozeni gostermelidir. Bu 6zen denetimi planlama, denetim kanitint belirleme,
toplama ve degerlendirme ile denetim bulgularini, sonuglarint ve tavsiyelerini
rapor etmedeki gerekli ézeni icerir” seklindeki diizenlemedir.™

Denetimin faaliyet alanina giren uygulamalarin bir kismi, mevzuatin
yoruma agtk kisimlarinin farkli yorumlanmasindan kaynaklanmasina karst
onemli bir kismi yolsuzlugu da kapsar sekilde yasalara uyulmamasindan
kaynaklanmaktadir. Yolsuzlugun yasalari goz ardi edilerek yapilmasina karst
denetim, ortaya koydugu sonuglari kanitlara dayandirmali yani ulastigs
sonuglar nesnel, tarafsiz ve guvenilir olmalidir. Yolsuzlugun kuralsizligina
karst denetimin yasallik, hususiyle de kanitlara dayanma gibi bir kisiti vardur.
Bu da denetimin hareket alanini siirlamaktadir. Yapimasi gerekenlerden
birisi, mali islemlerin butin asamalarinin sagliklt bir kayit sistemine
dayandirilmasidir. Bu noktada bilisim sistemlerinden kamu idareleri olarak
faydalanmak daha da 6nemli hale gelmektedir.

Denetimdeki kanit olgusuna en Onemli katkiyt harcama belgelert
yapmakta, ancak bu da uygulamada kotu niyetin 6niine gecememektedir.

4 Mehmet Sirin, Denetimde Kanit Teorisi ve Geligimi, Sayistay Dergisi, Say1 61, Ankara
2000, s. 22.

4 Arife Coskun, Performans ve Risk Denetim Terimleri, Arastirma/Inceleme/Ceviti
Dizisi.5, Sayistay Yayilart, Ocak 2000, s. 15.

50 Sayistay Dis Iliskiler Grubu, INTOSAI Denetim Standartlari, Sayistay 135. Kurulus
Yildéntimi Yayinlari, Ankara 1997, s. 12.
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Denetim birimlerine yasalarla verilen genis yetkilerin islevlerinden
birisi, idareye ait is ve eylemlerin kontrol edilmesi yaninda bu kontroller
sonucu olusan vyargilarin kanitlarla desteklenebilmesi icindir. 832 sayili
Sayistay Kanununun 29. maddesinde Sayistay’a ve 72 sayih Kanun
Hikmiinde Kararnamenin 21. maddesi ile Yiksek Denetleme Kurulu’na
taninan yetkiler, bunlara 6rnek olarak verilebilir.

5271 sayili Ceza Muhakemesi Kanunu’nun 206. maddesinde, kanuna
aykirt bir sekilde elde edilen delillerin reddedilecegi belirtiimektedir. Bu
nedenle denetim bulgularindan adli yargtya intikal eden olaylara mesnet tegkil
eden delillerin kanuni sinirlar icinde elde edilmesi gerekmektedir.

Denetime esas belgelere ve kanitlara ulasma konusundaki 6nemli
sinirlardan birisi de devlet sirr1 kavramidir. Denetim birimlerinin bilgi ve
belgelere ulasimlarindaki hukuki sinirlardan birisi olan devlet sirrinin tayini
hususunda Devlet Sirlart Kanunu Tasarist hazirlanmistir. Ayrica, kamu ve
Ozel sektore ait ticari isletmeler ve tretim faaliyetinde bulunan sirketler ile
bankacilik, sigortacilik, mali ve sermaye piyasalarinda faaliyet gOsteren
sirketlerin ticari sirlari, banka sirr1 ve misteri sirlaryla ilgili bilgi, belge ve
elektronik ortam kayit ve verileri hakkinda uygulanmak tzere Ticari Sirlar
Kanunu Tasarist hazirlanmistir.

Devlet sirr1 kavrami, demokrasi ve onun gerekleri ile ulkesel
menfaatler arasindaki denge gozetilerek ele alinmalidir. Bu kavram hukuk dist
uygulamalara maske olarak kullanildig1 takdirde, denetimin eli kolu baglanmus
olacaktir. Dolayisiyla devletin menfaati igin ortaya c¢tkan bir uygulama,
Devletin yipranmasi sonucunu doguracaktir.

5.2.6. Mali Kontrol Sisteminin Yeterince Etkin Olamamasi

Bazen bozulan bir seyi tamir etme, yenisini elde etmeden daha fazla
emek veya masraf gerektirebilir. Mali kontrol sisteminin islevselligi bu
noktada 6nem tasimakta ve mali is ve eylemlerin ilk asamasindan nihayetine
kadar olan strecin saglikli islemesini ifade etmektedir. Bu sekilde sagliklt bir
blinyede sehven veya kasten olusan arizi durumlarda, kendilerine verilen
gorev ve yetkilerle, denetim birimleri tarafindan giderilmek suretiyle sistemin
hukuk sinirlarinda  kalmast  saglanmaktadir. Iyi bir yonetim, denetim
sisteminin yikiint de azaltmaktadir.

5018 sayili Kanun’un 55. maddesinde i¢ kontrol “idarenin amaclarina,
belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin etkili, ekono-
mik ve verimli bir sekilde yurttilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini,
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muhasebe kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve yonetim
bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak uretilmesini saglamak tizere idare
tarafindan olusturulan organizasyon, yontem ve siregle i¢ denetimi kapsayan
mali ve diger kontroller bitunudur” seklinde tanimlanmustir.

57. maddede ise “Kamu idarelerinin mali yonetim ve kontrol
sistemleri; harcama birimleri, muhasebe ve mali hizmetler ile 6n mali kontrol
ve i¢ denetimden olusur” hikmiiyle mali kontrol sisteminin alt basliklart
dizenlenmistir. Ancak denetimin islevlerini yerine getirebilmesi i¢in mali
kontrol sisteminin belli standartlar1 yakalamasi gerekir. Mali karar, is ve
eylemler fiilen viicuda gelmeye basladiklart andan itibaren hukuksal cerceve
icinde kalirlarsa, mali kontrol sisteminin etkinliginden bahsedilebilir.

Ulkemizde i¢ kontrol sisteminin tutarli ilkeler biitiinii olarak ele
alinmamasi, buna karsilik bu sistemin 6gelerinin mevzuatimiza serpistirilmesi,
i¢ kontrol yapilarinin sistematik ve bittinsel bigimde ele alinmamast ve bu
alanda standartlar tespit edilmemis olmasi, i¢ kontrol yapisinin O6nemli
unsurlarindan biri olan i¢ denetimin etkinligini dogrudan ilgilendirmektedir.
Cunki ¢agdas denetimdeki 6nemli yaklasimlardan biri, denetlenen kurulustaki
i¢ kontrol sisteminin yeterliliginin ve etkinliginin degerlendirilmesine ve bu
sistemin cksiklik ve zayifliklarinin nedenlerinin arastirilmasina ve sonugta
incelenen yapinin gelistirilmesine yonelik tavsiyelerin olusturulmasina ve
izlenmesine dayanmaktadir.”

Mali kontrol baglaminda vurgulanan noktalardan birisi de, 5018 sayilt
Kanun’un 57. maddesindeki sekliyle ‘mali yetki ve sorumluluklarin bilgili ve
yeterli personele verilmesi” hususudur. Yonetim 6rgutlenmesinin yonetenlerin
sorumluluklarinin yerine getirilmesi anlaminda 6nemli oldugu ifade edilmekte
ve ‘komuta diizeni yoluyla denetim’ vurgulanmaktadir. Komuta diizeni
yoluyla yapilan denetim, yonetme glci anlamina gelen yetki olmadan
sorumluluk olanaksizdir. Yukaridan asagiya bir komuta ¢izgisi, asagidan
yukartya ise sorumluluk cizgisinin olmast gerekliligi tizerinde durulmaktadir.”

Bu sekilde hiyerarsik yapida, yukaridan asagiya yetki akisi, asagidan
yukartya ise sorumluluk akisinin yetki kullanimi icin sart oldugu, bu

51 DPT, 2000 yilinda hazirlanan Kamu Mali Yoénetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve

Mali Saydamlik Ozel Thtisas Komisyonu Raporu, http://ekutup.dpt.gov.tr/kamumali/
0ik535. pdf, 10.11.20006.

52 Herbert A.Simon, Donald W. Smithburg, Victor A.Thompson, Kamu Yénetimi,
(Ceviren: Cemal Mihgtoglu), AUSBF Yayini:354, Ankara 1975, s. 494.
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yaptlanmanin da is ve eylemlerin hukuka uygunlugu hususunda kontrol
gbrevi gorecegi varsayilmaktadir.

SONUC

Yonetenlerin is ve eylemlerinin muhtelif sekillerde denetlenmesi ve bu
denetimlerin Anayasa ve alt metinlerle glivence altina alinmasi bireyler adina
onemli bir kazanim olmaktadir. Denetimin Orgiitsel ve faaliyetsel anlamda
isleyen bir sistem olmast, bu kazanimlarin hayata gegirilmesi adina 6nemlidir.
Bunu tetikleyecek stireclerden birisi de denetim yonetiminin kavramsal,
hukuksal ve realite planinda ele alinmasidir.

Yénetim ve denetim, i¢ ice gecmis fonksiyonlar biitiintdiir.”> Modern
hukuk devletlerinde yonetimin oldugu her yerde denetim,” denetimin oldugu
yerde de yonetim s6z konusudur. Yonetim ve denetimin islevselligi birbirini
besleyen aktif bir dogurgan doéngiiye neden olabilmektedir.” Kamu
yonetiminde reformun konusuldugu hemen her yerde kontrol mekanizmasina
da yer verilmesinin altinda yatan sebeplerden birisi budur.

Denetimin 6zt itibariyle Orgiitsel ve faaliyetsel dizaynina, yonetim
reformundan baglanmalidir.”® Denetim bir sonu¢ ve sonuclar hakkinda bir
yargl olduguna gore, bu sonucu ortaya ¢tkaran vasat ¢ok iyi etiit edilmelidir.

Her seye ragmen insanin dogast geregi olmast gereken denetimin,”
denetim yOnetimi baglaminda degerlendirilmesi gerekmektedir. Kendine ait
kaynaklart kullanirken maksimum ¢iktiyt hedefleyen insanoglu kamusal
kaynaklart kullanirken béyle bir giidilemeden yoksun oldugu icindir ki kamu
kaynagi kullananlarin karar, is ve eylemlerinden sorumlu tutulmalari ve bu
sorumluluk durumunun denetim sistemi tarafindan kontrol edilmesi gerekir.

Yoénetim olgusu, s6z konusu oldugu bir Gnitede orkestra sefi gibidir.
Farkli gorev ve fonksiyonlari olan kamusal yapilardan ahenkli bir sesin
ctkmasi, kurumlarin 6rgilitsel konumlart ve faaliyet yapilarinin  yaninda
orkestra sefi mesabesinde olan yonetim olgusunun yetkinligine baghdur.

3 Cevdet Atay, a.g.e., s. 22.

5 Muslim Akinct, a.g.e, s. 47.

% Feyzi Ulug, KAYTEK Tasaris1 Isiginda Kamu Denetim Sisteminde Yeniden
Yapilanma, Amme Idaresi Dergisi, Say1. 37/2, Haziran 2004, s. 97.

56N. Kemal Oztiirk, Bayram Coskun, Yeni Devlet Anlayist ve Tiirkiye’de Devletin Kalite
ve Etkinlik Tle Bulugmasi, Tiirk Idare Dergisi, Say1.439, Haziran 2003, s.79.

57 Tzak Atiyas, Serif Sayin, Kamu Maliyesinde Saydamlik, TESEV Yaynlari:20, 2000, s.27.
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Kanun koyucudan baslayarak tilke adina karar alma konumunda olan
butin kurum ve kuruluslar, bu yetkilerini biitiincil bir yaklasimla ele almali,
denetim gibi hukuken ve potansiyel olarak 6nemli gérevleri deruhte eden bir
konuda, genel kurallarda meydana getirilen kii¢tik bir sapmanin neden oldugu
sonuclar iyi gozlemlenmelidir. Ornegin herhangi bir kurumun muhtelif
nedenlerle denetim disinda birakilmast sonucu olusan etki, ilgili kurumun
kamu binyesinde isgal ettigi konumu asmakta, denetim kurumunun gérev
motivasyonunu bozmakta, denetlenen kurumlarda sisteme duyulan giveni
sarsmakta ve hesap verebilirlik bilincini negatif yonde etkilemektedir. Ayni
zamanda denetime tabi kamu idarelerini denetim disina ¢itkmak gibi bir
beklentiye sevk etmektedir.

Sonug olarak denetim sistemi, tilkesel diizeyde, Orgiitsel ve faaliyetsel
anlamda o6nyargilardan, kurumsal taassuptan, bireysel algilardan ve tlkeye
zarar verici rekabet hissinden armnmus bir sekilde kurgulanmali; ayni sekilde,
her bir denetim kurumu da kendi inisiyatifinde olan kurumsal yapilanmasini
ve faaliyetsel icerigini kendinden beklenen ¢iktiya odakli belirlemelidir.
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