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OZET: 2003 yilinda yiiriirliige konulan 5018 sayili Ka-
nunun getirdigi kamu mali yénetim ve kontrol siste-
minde, dis denetimin, dolayisiyla bu gérevi Parlamen-
to adina yiiriiten Sayistayin 6nemli bir yeri ve misyonu
bulunmaktadir. Sayistay, kamu mali yénetim ve kont-
rol sisteminin kurumsal olarak ve makro diizeyde én-
goriildiigi sekliyle ve etkin bir sekilde islemesi, hesap
verilebilirligin giiclendirilmesi ve sistemin gelistirilme-
si konusunda gerek Parlamentoya, gerekse de diger
kurum ve aktérler ile kamuoyuna giivence verecek bir
yliksek denetim otoritesidir. Sayistayin bu misyonunu
ifa edebilmesi, teskilat yapisinin, denetim uygulama,
yaklasim ve metodolojilerinin 5018 sayili Kanunun 6n-
gordiigi yapiyla uyumlu hale getirilmesini zorunlu kil-
maktadir. Sistemle gerekli él¢lide entegre edilmemis
ve kendisine yliklenen islevleri yerine getiremeyen bir
dis denetim mekanizmasi, mali yénetim ve kontrol
alanindaki reformunun gelecegini olumsuz etkileye-
cektir. Bu nedenle, Sayistayin yeniden yapilandiriimasi
ve yeni bir Sayistay Kanunu’nun yiiriirliige konulmasi
kaginilmaz olmustur. Bu konunun 2003 yilindan beri
stiriincemede birakilmis olmasi Sayistay ve TBMM’nin
etkinligi disinda sistemin biitiiniine zarar vermekte ve
cesitli olumsuzluklara sebebiyet vermektedir. Konu-
nun yalnizca yeni bir yasal diizenleme ihtiyaci olarak
ele alinmamasi, Sayistayin da sistem igindeki konu-
munu, yapisini, yénetim ve denetim yaklasimlarini
gobzden gecirmesi ve denetim organi olarak éncii bir
rol lstlenmesi gerekmektedir. Sayistayin kanunlarla
kendisine verilen dis denetim ve gézetim/degerlendir-
me gérevlerini geredi gibi yerine getirememesi siste-
min blitliniine sirayet edecek, neticede bunun etkileri
kurumsal diizeyle sinirli kalmayacaktr.

ANAHTAR KELIMELER: Kamu mali yénetim ve kont-
rol sistemi, denetim, dis denetim, Sayistay, Sayistayin
yeniden yapilandiriimasi, 5018 sayili Kanun, Sayistay
Kanunu.
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I. Giris (Reformun Arka Plani)

Turkiye 80’li yillardan itibaren yasadigi siyasal, eko-
nomik ve sosyo-kiltirel degisim ve dénitsimiin, belli
Olclide gelisim ve ilerlemenin bir devami ve unsuru
olarak kamu yonetimi alaninda da benzer bir sireg
yasamaktadir. Ozellikle son yillarda Avrupa Birligine
Uyelik perspektifi ve alinan aday Ulke statiisi, gelisen
uluslararasi iliskiler ag1 ve mukayeseli incelemeler ile
ortaya ¢ikan gelismis Ulkelerdeki iyi uygulamalar, Tiirk
kamu yonetiminin tegkilat, fonksiyonlar, yonetim
araclari, yonetim yaklasimi, mevzuat ve insan kaynak-
lari gibi c¢esitli yonlerden yeniden yapilandiriimasini
zorunlu kilmistir. Geleneksel yonetim araclariyla do-
natilmis ve islevleri itibariyle de bununla sinirl kalan
kamu yonetiminin toplumun her alanda yasadigi s6z
konusu degisim ve gelisim siirecine paralel bir yapi
gostermedigi ve toplumsal ihtiyag ve beklentilere ce-
vap veremedigi gercegi de bu yeniden yapilandirma-
nin i¢sel etkenlerini olusturmustur.

Bu durum, yeni kosullarin getirdigi ihtiyac ve bek-
lentileri karsilayan ve 6ngoérilen amag ve hedefleri
gerceklestirme kabiliyeti bulunan daha iyi, gelismis
ve yeni bir konsepte dayali bir sistem tasariminin ya-
pilmasini gerektirmistir. Bu amagla miilga 1050 sayili
Muhasebe-i Umumiye Kanununa dayali kamu mali
yonetim ve kontrol sisteminin (Esasinda 1050 sayih
Kanunun 6ngordigi yapinin, yaklasik 80 yillik bir d6-
nem icerisinde degisen kosullar, yapilan degisiklikler,
kurumlara, belli is ve islemlere taninan muafiyet ve
istisnalar vs. gibi nedenlerle bitilinlesik bir yapi arz
eden kendi icinde tutarli ve anlamli bir sistem olma
keyfiyetini yitirmis oldugunu belirtmek gerekir.) ye-
niden yapilandiriilmasina yonelik cesitli ¢alismalar
yurGtilmustidr. Sonucgta 90’ yillarin ikinci yarisindan
itibaren baslayan ve 2000’li yillarin baslarinda hiz ka-
zanan bu ¢alismalarin bir sonucu olarak 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kabul edilmis
ve yeni diizenlemeler tedrici olarak yirirlige konul-
mustur.

Gelinen noktada, yeni sistemi/modeli olusturan te-
mel bilesenlerin bir kismi belli 6lglide uygulamaya
gecirilmis ve sistem icindeki rol ve islevlerini Ust-
lenmeye baslamislardir. Bununla birlikte, uygula-
ma performansinin her alanda, her bilesen ve aktor
bakimindan ayni seviyede oldugunu séyleyebilmek
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“ Gercekten bazi alanlarda heniiz
ciddi bir mesafe alinmadigi, gerek
organizasyon yapisi ve islevler gerekse de
yaklasim ve metotlar bakimindan mulga
mali yénetim ve kontrol sistemindeki
yapinin muhafaza edildigi izlenmektedir ”

zordur. Gergekten bazi alanlarda heniiz ciddi bir me-
safe alinmadigi, gerek organizasyon yapisi ve islevler
gerekse de yaklasim ve metotlar bakimindan miilga
mali yonetim ve kontrol sistemindeki yapinin muha-
faza edildigi izlenmektedir. Bahse konu bu durumun,
reformun taslyicisi olacak, yeni sistemin 6ngorildigi
sekliyle ve etkili bir sekilde isleyisine glivence verecek
ve surekli gelismesine saglayacak aktorler bakimin-
dan da s6z konusu olmasi, isin ciddiyetini ve ehem-
miyetini arttirdigl gibi, sonuglari itibariyle de cesitli
olumsuzluklara sebep olmakta ve olmaya devam
edecek gozikmektedir.

iste bu baglamda islevsel ve kurumsal yénden yeni
kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin en énemli
aktorlerinden olan Sayistayin yeni donem dis denetim
uygulamalarinin ve yaklasimlarinin degerlendirilmesi
ve sistem icindeki konumu ile mevcut durumun mu-
kayeseli olarak irdelenmesi ilgi ¢cekici gbzlikmektedir.
Bu bakimdan asagida 5018 sayili Kanun ¢ercevesinde
Sayistayin yeni kamu mali yonetim ve kontrol siste-
mi icindeki rol, islevleri, gérev ve sorumluluklari ile
Kanunun yirirlGge girmesinden sonraki dis denetim
uygulamalari ve yaklasimlariile yeniden yapilandirma
arayislari konusu ele alinacak ve degerlendirilecektir.

Il. Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Sisteminde Dis De-
netim ve Sayistay

5018 sayili Kanunla kamu butcelerinin hazirlanmasi,
uygulanmasi, mali islemlerin muhasebelestiriimesi,
raporlanmasi, kontrolii ve denetimine iliskin hususlar
ile diger baglantili konular diizenlenmis ve yasal alt
yapiya kavusturulmustur.

Kanunun bazi dizenlemelerinin, benimsenen yakla-
sim ve 6ngoriilen miesseseler ile ortaya konulan agik
degisim iradesi itibariyle, kat1 yenilik¢i bir yaklasimin




MAKALE

izlerini tasirken, bazi konu ve alanlara iliskin dizen-
lemelerinin bunun tam aksine, cesitli kisitlar (blrok-
ratik glic dengeleri, kurumsal ve mesleki taassuplar,
siyasi iktidarlarin reform konusundaki vizyon ve ira-
de eksikligi, tutucu yaklasimlar, kazanilmis haklar vs.
gibi) ve veri olarak alinma durumunda kalinan hassas
dengeler (zerinde oturtulmus yapilardan kaynakla-
nan nedenlerle silik, etkisiz ve dnceki diizenlemelere
paralel hiikiimler icerdigi gorilmekte ve anlasilmak-
tadir. Bu anlamdaki celiskiler ve irade bulanikhgi Ka-
nunun kabullinden, ylrirlige girme sirecine ve hali
hazirdaki uygulama dénemine kadar gesitli yonleriyle
ortaya ¢ikan muhtelif sorun ve uyusmazlklarin ma-
sebbibi olmustur.

Benzer bir sorun dis denetim alaninda yasanmakta-
dir. Kanunda kurum olarak Sayistayin gesitli alanlar-
daki gorev ve yetkilerine iliskin diizenlemelere yer
verilmis, ayrica dis denetimin amaci, kapsami ve usu-
line iliskin genel esaslar belirtilerek bu konuda ilgili
kanuna (Sayistay Kanunu) atif yapilmistir.

Sayistayin kamu mali ydonetim ve kontrol sistemindeki
tek islevi dis denetim fonksiyonu olmayip, Kanun Ko-
yucu Sayistaya denetim misyonuyla da baglantili ola-
rak baskaca énemli gérev ve yetkiler tanimistir. Fakat
belirtelim ki, bunlar genel olarak denetimi tamam-
layici, destekleyici nitelikte ve Parlamentoya tarafsiz
profesyonel bilgi destegi saglanmasina ve raporlama
yapilmasina yonelik gérev ve yetkilerdir.

Sayistayin harcama sireci icindeki kontrol/denetim
islevine (vize, tescil gibi) son verilmek suretiyle, 5018
saylli Kanunun gerekgesinde ifade edildigi Gzere, “Sa-
yistayin dis denetim organi olarak sadece harcama
sonrasi denetime odaklanmasina imkan taninmasi”
amaglanmistir. Su halde, Sayistayin esas islevi dis
denetim olup, dis denetimin amaci, kapsami, isleyis
usull ve bunla baglantili olarak (6zellikle hesap yargi-
lamasiyla baglantili olarak) Sayistaya verilen diger go-
rev ve yetkiler 5018 sayili Kanunda diizenlenmistir.

A. Dis Denetim ve Hesap Yargilamasi
Anayasaya gore (md. 160) Sayistay, “merkezi yénetim

biitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giiven-
lik kurumlarinin biitiin gelir ve giderleri ile mallarini

DENETISIM

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemek ve
sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiilkme bag-
lamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve
hiilkme baglama islerini yapmakla gérevlidir.” Anaya-
sa, “mahalli idarelerin hesap ve islemlerinin denetimi
ve kesin hiikme bagdlanmasi” gorevini de Sayistaya
vermistir. Buna gore, genel yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinin hesap ve islemlerinin denetimi ve
kesin hilkme baglanmasi Sayistayin gorevidir. Sayistay
bunun disinda kendisine kanunlarla verilen inceleme,
denetleme ve hilkkme baglama islerini de yapmakla
gorevli kilinmistir.

Sayistayin yapisi isleyisi, denetim usulleri, gorevleri
ve diger hususlar 832 Sayistay Kanunu ile dizenlen-
mistir. Ayrica, kamu mali yonetim ve kontrol sistemini
dizenleyen 5018 sayili Kanunla da Sayistayin gérevle-
rine iliskin dGnemli diizenlemeler yapilmistir.

Dis denetim konusunda kurumsal ve fonksiyonel agi-
dan, gorev ve yetki bakimindan eskisiyle mukayese
edilemeyecek diizeyde glic kazanan Sayistay, Parla-
mento adina denetim ve hesap yargilamasini Ustle-
nen bir denetim otoritesi halini almistir.

Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulunun gorev ala-
nina giren kurumlar ile denetim konusundaki istisnai
bazi sinirlamalar harig¢ tutulacak olursa Sayistay dis
denetimin tek aktori haline gelmistir. Maliye Bakanli-
ginin miilga 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu
uygulamasinda ozellikle genel ve katma bitgeli idare-
lere iliskin olarak harcamalar lzerinde gerceklestirdi-
gi denetimler ile icisleri Bakanliginin mahalli idareler
reformu oncesinde belediyeler ve il 6zel idareleri
Gzerindeki idari ve mali denetimlerin sinirlandirildig
(belli 6lgtiide son buldugu) nazari dikkate alindiginda
Sayistayin sistem igindeki konumu daha da belirginle-
sir. 5018 sayili Kanunun dis denetime iliskin hiikiimle-
ri de soylenenleri acikca teyit eder niteliktedir.

Kanun (md. 68), Sayistay tarafindan yapilacak harca-
ma sonrasi dis denetimin amacini;

“Genel yénetim kapsamindaki kamu idarelerinin he-
sap verme sorumlulugu cergevesinde, yénetimin malf
faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal
amag, hedef ve planlara uygunluk yéniinden incelen-
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mesi ve sonuglarinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine
raporlanmasi”

biciminde diizenlemistir.

Bu hiikme gore, dis denetimin kurumsal bakimindan
kapsami genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri
olarak belirlenmistir. Denetimin uygulama alaniidare-
lerin/yonetimlerin mali faaliyet, karar ve islemleridir.
Dis denetim, mali faaliyet, karar ve islemlerin kanun-
lara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yo6-
niinden incelenmesi ve varilan sonuclarin TBMM’ye
raporlanmasi biciminde gerceklestirilecektir. Dis de-
netimin amaci diizenlenirken denetim ile “kamu ida-
relerinin hesap verme sorumlulugu” arasinda bir illiyet
bagi kurulmustur ki, bu 6nemli bir husustur. Kanunun
ozel olarak hesap verme sorumlulugunu diizenleyen
(md. 8, 10, 11, 41) maddeleri ile ¢esitli maddelerde
gecen hiikiimler baglaminda dis denetim hesap ver-
me sorumluluguyla baglantisi genis kapsamli ve acik
bir sekilde ortaya konulmustur.

Ote taraftan, dis denetimin yalnizca mali faaliyet, ka-
rar ve islemlerin mevzuata uygunluguyla sinirlanma-
mis, bunlarin “kurumsal amag, hedef ve planlara uy-
gunluk yéniinden incelenmesi ve sonuglarinin Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisine raporlanmasi” da denetimin
amaci olarak belirlenmistir. Bu suretle yeni sistemde-
ki stratejik planlama, performans esasli bitce, perfor-
mans programlari gibi uygulamalar ile makro plan ve
programlar (kalkinma planlari, yillik programlar, orta
vadeli program ve mali plan gibi) arasinda da gerekli
bag tesis edilmis olmaktadir.

Keza, dis denetimin esas amacinin denetim sonuglari-
nin TBMM'’ye raporlanmasi olarak derpis edilmesi de,
dis denetimin 6ncelikli amaci, parlamentonun bitce
hakki ve parlamenter denetimle iliskisi, ayrica kamu
kaynaklarinin tahsisi, kullanilmasi ve denetlenmesi
konusundaki esas ve birincil mercii olan parlamen-
to ile denetim otoritesi arasindaki iliski tarif edilmis
olmaktadir. Maddede gecen “uygunluk” ibaresini de
terim manasiyla uygunluk denetimi (mevzuata uy-
gunluk) olarak anlamamak icap eder. Sayistaya tani-
nan genis denetim goérev ve yetkisi ile dis denetimin
genis kapsami boyle bir yoruma imkan vermez. Dola-
yistyla bu ibareyi gercek anlamiyla bir faaliyet, karar,
islem veya durumun ilgili standarda/mevzuata/plan

MAKALE

ve programlara uygun olup olmadigl hususu, kisaca
ongorilen ile uygulamanin mukayesesi ameliyesi ola-
rak anlamak daha dogru olur.

Dis denetimin amacini belirleyen hiilkiim yaninda, de-
netimin gergeklestirilme usulii de Kanunda yer almis-
tir. Buna gore;

“Dis denetim, genel kabul gérmiis uluslararasi dene-
tim standartlari dikkate alinarak;

a) Kamu idaresi hesaplari ve bunlara iliskin belgeler
esas alinarak, mali tablolarin giivenilirligi ve dog-
ruluguna iliskin mali denetimi ile kamu idareleri-
nin gelir, gider ve mallarina iliskin mali islemlerinin
kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun
olup olmadiginin tespiti,

b) Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli
olarak kullanilip kullaniimadiginin belirlenmesi,
faaliyet sonuglarinin élgtilmesi ve performans ba-
kimindan dederlendirilmesi,

Suretiyle gergeklestirilir.”

Evvela belirtelim ki, dis denetim uygulamalari ko-
nusunda -acik bir standart yollamasi yapilmamakla
birlikte- “genel kabul gérmiis uluslararasi denetim
standartlari”’na yapilan atif dis denetimin evrenselli-
gini, standardizasyonunu ve mukayeseye elverisliligini
saglamlastiran bir diizenleme olmustur. Bunu, dis de-
netimin niteligini ve 6zellikle kalitesini glivence altina
alma konusunda 6nemli bir diizenleme olarak deger-
lendirmek mimkindar. Sayistayin 5018 sayili Kanun
oncesinde INTOSAI'nin dis denetim standartlarini ve
gelismis Glke uygulamalarini esas alma yonundeki ni-
yeti, cabalari ve sinirli bazi uygulamalari yadsinamaz
bir gercektir. Fakat Kanun Koyucunun sarih bir ifadey-
le dis denetimin genel kabul gérmis uluslararasi de-
netim standartlarinin dikkate alinarak gerceklestirile-
cegine hiilkmetmesi Sayistaya ve denetgcilere dnemli
bir sorumluluk ytklemistir. Uluslararasi standartlara
uyum, denetim organinin ve denetcilerin istegine/
takdirine bagh bir tercih olmaktan ¢ikarilarak Kanuni
bir gereklilik olarak 6ngorilmustar.

Kanunda denetimin niteligi disinda denetim tirle-
ri/uygulamalari da yeniden tanzim edilmistir. Buna

09



MAKALE

gore, Sayistayin dis denetim uygulamalari kapsam ve
metodoloji bakimindan denetim standartlari ve lite-
ratirdeki tanimlama ve siniflandirmayla;

1. Mali Denetim,
2. Uygunluk Denetimi ve
3. Performans Denetimi

Olarak diizenlenmistir.

Mali denetim disinda agik bir tanimlama yapilmamis
olmakla birlikte diizenlemenin igerigi denetimlerin
nitelik ve tlrtiinU belirlemistir. Buna gore Kanundaki
anlamiyla, mali denetim, mali tablolarin glivenilirligi
ve dogruluguna iliskin olarak hesap, kayit ve belge-
ler Uzerinden yapilan denetimi; uygunluk denetimi,
kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarina iliskin mali
islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemele-
re uygun olup olmadiginin tespitine yonelik denetimi;
performans denetimi ise kamu kaynaklarinin etkili,
ekonomik ve verimli olarak kullanilp kullaniimadigi-
nin belirlenmesi, faaliyet sonugclarinin élgilmesi ve
performans bakimindan degerlendirilmesini kapsa-
yan denetimi ifade etmektedir. Mali denetim ve uy-
gunluk denetimi birbirinden bagimsiz iki ayri denetim
uygulamasi seklinde miitalaa edilebilecegi gibi bunla-
ri “diizenlilik denetimi” kapsaminda degerlendirmek
de mumkiinddr.

Kanuna gore Sayistay tarafindan yapilan denetimler
sonucunda diizenlenen raporlar idareler itibariyle
konsolide edilecek ve bu raporlar ilgili kamu idare-
sinin Ust yoneticileri tarafindan cevaplandirilacaktr.
Sayistay da denetim sonuclarinin parlamentoya ra-
porlanmasi amaciyla denetim raporlari ve bunlara
verilen cevaplari dikkate alarak “dis denetim genel
degerlendirme raporu” diizenleyecek ve TBMM'’ye
sunacaktir.

5018 sayili Kanun, dis denetime iliskin s6z konusu di-
zenlemelerden baska Sayistayin Anayasa ve Sayistay
Kanunu’ndaki islev ve yapisi paralelinde, “hesapla-
rin hiikkme baglanmasi”’ndan da s6z etmektedir. Sa-
yistayin yargisal fonksiyonuna iliskin bu hilkme gore
“Sayistay tarafindan hesaplarin hilkme baglanmasi;
genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir,
gider ve mal hesaplari ile bu hesaplarla ilgili islem-
lerinin yasal diizenlemelere uygun olup olmadigina
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karar verilmesidir.” Kanundaki, “Dis denetim ve he-
saplarin hiilkme bagdlanmasina iliskin diger hususlar
ilgili kanununda diizenlenir.” hiikmiyle de Sayistay
Kanunu’na atif yapilmistir.

5018 sayili Kanunun dis denetimi diizenleyen mad-
desinin ilk iki fikrasi denetimin amacini, niteligini,
kapsamini, tlrtni/metodolojisini  dizenlemisken,
maddenin son fikrasi denetim sonuglarinin yargisal
niteligine iliskindir. Hesaplarin hikme baglanmasi,
idarelerin hesaplariile bu hesaplarla ilgili islemlerinin
yasal diizenlemelere uygun olup olmadiginin karara
baglanmasi seklinde, mevzuata uygunluk yoniinden
yapilacak yargisal denetim (karara baglama anla-
minda) olarak dizenlenmistir. Tlirk Sayistayinin yar-
gisal islevinin bir sonucu olarak, idarelerin hesap ve
islemlerine yonelik olarak gerceklestirilen uygunluk
denetimlerinin sonuglarinin yargilanmasi ve yargisal
suregler isletilerek kesin hilkme baglanmasi islevi ve
gorevi de Sayistaya verilmis olmaktadir.

Bu hiikmiin Kanundaki diizenlenis bigiminden yola ¢iI-
karak su soylenebilir. Yasal diizenlemelere uygun olup
olmadigina karar verilmesi/kesin hilkme baglanmasi,
dolayisiyla yargilanmasi gerekli olan idarenin tiim fa-
aliyet, karar, eylem ve islemleri olmayip, “gelir, gider
ve mal hesaplari ile bu hesaplarla ilgili islemler”dir.
Kuskusuz bunun kapsami ve anlami Sayistayin ku-
rulus ve isleyisini diizenleyen 6zel kanunda yer alan
hikiimler cercevesinde sekillenecektir. Zaten, 5018
sayili Kanunda yalnizca kisa bir diizenleme yapilmak-
la iktifa edilmesi ve ilgili kanuna atif yapilmasi yoluna
gidilmesi bunu gerekli kilmaktadir.

Maddede yer alan énemli bir husus da i¢ denetimle
ilgilidir. Kanunda “talep edilmesi halinde” ibaresiyle
tercihe bagl olarak diizenlenmis olsa da, dis denetim
sirasinda denetlenen idarenin i¢ denetgileri tarafin-
dan dizenlenen i¢ denetim raporlarinin Sayistay de-
netgilerinin bilgisine sunulmasindan s6z edilmektedir.
Amaci belirsiz ve zayif bir diizenlenis bi¢cimi olmakla
beraber bu diizenlemeyi Sayistay tarafindan gercek-
lestirilen dis denetimlerde ilgili idarenin i¢ denetim
raporlarinin da incelenecegi/incelenmesi gerektigi
bicimde yorumlamak mimkindir.

Bu incelemeyi iki yonli olarak degerlendirmek dogru
olur. Birincisi i¢ denetim raporlari (izerinden idarenin
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Ozel olarak belli faaliyet, karar ve islemlerinin niteligi-
nin, genel olarak da i¢ kontrol sisteminin yeterlilik ve
etkinliginin degerlendirilmesine esas olmak (zere i¢
denetim gorusiine ulasiimasi ve dis denetim faaliye-
tinde bundan yararlanilmasi. ikincisi ise dis denetim
sirasindaki tespitler ve sonuclarla mukayeseli olarak
idarenin i¢ kontrol sisteminin bir pargasi olarak i¢ de-
netim faaliyetinin/fonksiyonunun isleyisinin ve etki-
liliginin bagimsiz bir Gglincl taraf olarak degerlendi-
rilmesi ve bundan yola ¢ikilarak i¢ kontrol sistemine
iliskin degerlendirmeler yapilabilmesidir.

iki durum bakimindan da i¢ ve dis denetimin gerek ku-
rumsal diizeydeki mali yonetim ve kontrol sistemleri-
nin, gerekse de Ulke diizeyindeki kamu mali yénetim
ve kontrol sisteminin yeterlilik ve etkinlik diizeyinin
gelistiriimesi ve gerekli tedbirlerin alinmasi konusun-
da birbirini tamamlayan fonksiyonlar oldugu gercegi
ortaya ¢ikmaktadir. Hem i¢ denetimin ongorialdigu
bicimde islemesi ve fonksiyonlarini icra ederek ig
denetim amagclarina ulasiimasi, beklenen yararlarin
elde edilmesi, dolayisiyla idarelerin dis denetim kar-
sisindaki hesap verme sorumluluklarinin gereginin en
iyi sekilde yerine getirilmesine katki saglanmasi, hem
de dis denetimin islevlerini daha etkili bir sekilde ifa
edebilmesi, idarelerin i¢ kontrol sistemleri ve i¢ dene-
tim uygulamalarinin isleyisi konusunda glivence veril-
mesi i¢ denetim ve dis denetim arasindaki isbirligini
ve uyumu gerekli kilmaktadir.

Bu konudaki yasal bosluklara ragmen, uluslararasi i¢
ve dis denetim standartlarindaki diizenlemeler ile ig
denetime iliskin ulusal standartlar ve ikincil/Ugtncdl
diizey mevzuattaki konuyla ilgili hikimler yeterli alt
yapiyl olusturmaya yetmektedir. Ancak, uygulama i¢
denetim birimleri/i¢ denetgiler ve dis denetim orga-
ni/Sayistay denetgileri ile ic Denetim Koordinasyon
Kurulunun yaklasimlarina bagh olup, bu konuda za-
man icerisinde gerekli mesafelerin kat edilecegini
tahmin etmek zor degildir.

B. Sayistayin Diger islev ve Gorevleri
Yukarida ifade edildigi lizere Sayistay bazi ilkelerde
oldugu gibi yalnizca parlamento adina dis denetim

yapan bir yiiksek denetim kurumu olmayip, bu goére-
vi disinda Anayasa ve yasalarla kendisine verilen de-
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netim ve hesap yargilamasi disindaki gesitli gérevleri
de ifa etmektedir. Bu gorevlerin bir kismi 832 sayili
Sayistay Kanunu’nda, bir kismi ise 5018 sayili Kanun-
da diizenlenmistir. Ozel kanunlarda yer alan kimi di-
zenlemeler de bulunmaktadir. Bu gorevlere asagida
kisaca yer verilmistir.

Faaliyet Raporlarina iliskin Gérevler

5018 sayilh Kanun (md. 41) faaliyet sonuglarinin do-
nemsel olarak raporlanmasi ve ilgisine gore bu ra-
porlarin Maliye Bakanhgi ve igisleri Bakanliginca kon-
solide edilmesi ve degerlendirilmesi esasi getirilmis-
tir. Buna gore, mahalli idarelerce hazirlanan ve birer
ornegi igisleri Bakanligina génderilen idare faaliyet
raporlari esas alinarak “Mabhalli idareler Genel Faali-
yet Raporu”nun hazirlanmasi ve kamuoyuna agiklan-
masi gerekmektedir. Ayrica bu Raporun bir 6rneginin
Sayistaya gonderilecegi ongorilmustir.

Diger yandan merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarinin faaliyet ra-
porlari Maliye Bakanligina gonderilmekte ve Maliye
Bakanligi kendisine kelen bu raporlar cercevesinde
bu idarelerin ilgili mali yildaki faaliyet sonugclarini
icerecek sekilde Genel Faaliyet Raporu diizenlemek-
tedir. Mahalli idarelerin mali yapilarina iliskin genel
degerlendirmelere de yer verilen bu Raporun da ka-
muoyuna agiklanmasi ve ayrica bir 6rneginin Sayista-
ya gonderilmesi gerekmektedir.

Sayistayin faaliyet raporlarina iliskin gorevi bu nok-
tadan itibaren baslamaktadir. Kanuna gore, Sayistay,
mahalli idarelerin raporlari haric idare faaliyet rapor-
larini, mahalli idareler genel faaliyet raporunu ve ge-
nel faaliyet raporunu, dis denetim sonuglarini dikka-
te alarak gorislerini de belirtmek suretiyle TBMM’ye
sunar. TBMM bu raporlar ve degerlendirmeler cer-
¢evesinde, kamu kaynaginin elde edilmesi ve kulla-
nilmasina iliskin olarak kamu idarelerinin yénetim ve
hesap verme sorumluluklarini gérusir.

Bu diizenlemelerden Sayistayin idare faaliyet rapor-
lari ile Maliye ve icisleri Bakanliklarinca diizenlenen
konsolide degerlendirme raporlariniinceleyecegi, de-
gerlendirecegi ve dis denetim sonuclarini da dikkate
alarak kendi gorisini olusturacagl ve bu TBMM’ye
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sunacagl anlasiimaktadir. Bu raporlar ve degerlendir-
melerin (dis denetim sonuglariyla birlikte) idarelerin
“kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullaniimasina
iliskin” yénetim ve hesap verme sorumluluklarinin
gorislilmesinde esas alinmasi, Sayistayin dis denetim
sonuglarini da dikkate alarak olusturacagi goriisiinin
onemini ortaya koymaktadir.

Boylece faaliyet raporlari ve bunlar lizerinden hazirla-
nan konsolide degerlendirme raporlari yalnizca kamu
idarelerinin ve yoneticilerinin yaptiklari faaliyetler ve
sunduklari hizmetlerle ilgili bilgileri kamuoyuyla ve
yetkili mercilerle paylasmasina yonelik, salt bilgilen-
dirme isleviyle sinirh bir raporlama mekanizmasi ola-
rak degil, idarelerin faaliyet ve islemlerini parlamen-
to adina denetleyen dis denetim otoritesinin somut
denetim bulgulari ve objektif degerlendirmeleriyle
birlikte idarelerin yonetim ve hesap verme sorumlu-
luklarinin gorisiilmesinin objektif bir tabanini olus-
turmus olmaktadir.

Kesin Hesaplara iliskin Gérevler

Merkezi yonetim bitce kanununun uygulama sonug-
lari TBMM tarafindan kesin hesap kanunuyla onan-
maktadir. Mahalli idare biitceleri ile sosyal glivenlik
kurumlari bitgelerinin uygulama sonuglarinin kesin
hesaba baglanmasi ise ilgili kanunlarindaki hikiimle-
re gore yapilmaktadir.

Merkezi yonetim biitcesiyle ilgili olarak Maliye Bakan-
liginca hazirlanan kesin hesap kanun tasarisi Bakan-
lar Kurulunca TBMM'’ye sunulmakta ve bir érnegi de
Sayistaya gonderilmektedir. Kanuna gore, TBMM’de
“idarelerin faaliyet raporlari, genel faaliyet raporu,
dis denetim genel degerlendirme raporu ve kesin he-
sap kanunu tasarisi ile merkezi yénetim blitce kanunu
tasarisi birlikte gériisiiliir. Ancak, bu raporlar ile genel
uygunluk bildirimi Tiirkiye Bliyiik Millet Meclisi komis-
yonlarinda éncelikle gériisiiliir.”

1 Raporlama sisteminin mevzuatta diizenlenis bigimi, isleyisi ve uygu-
lama performansi ayri bir ¢galisma konusu olup, burada ayrintiya giril-
memistir. Ayrica Kanunda ongorilen “kamu kaynadinin elde edilmesi
ve kullaniimasina iliskin olarak kamu idarelerinin yénetim ve hesap
verme sorumluluklarini gériis”me konusu da gesitli belirsizlikler iger-
mektedir.

DENETISIM

Genel Uygunluk Bildirimleri

Sayistay merkezi yonetim kapsamindaki kamu ida-
releri icin Genel Uygunluk Bildirimi dizenlemek ve
bunu 6ngoriilen sire icerisinde TBMM’ye sunmakla
gorevlidir. Genel Uygunluk Bildiriminin; “dis denetim
raporlari, idare faaliyet raporlari ve genel faaliyet
raporu dikkate alinarak hazirlan”masi Kanunun (md.
43) emridir. Genel Uygunluk Bildiriminin hazirlanma-
sina iliskin uygulama Sayistay Kanunu cercevesinde
yapilmaktadir.

Devlet Muhasebesi Standartlari Kurulunda Temsil

Sayistay, “genel yénetim kapsamindaki kamu idare-
lerinde uygulanacak muhasebe ve raporlama stan-
dartlarini” belirlemekle gorevli olarak Maliye Ba-
kanhgl bilinyesinde olusturulan Devlet Muhasebesi
Standartlari Kurulunda temsil edilmekte, bu suretle
kamu muhasebe sisteminin tasariminda, muhasebe
ve raporlama standartlarinin olusturulmasi safhasin-
da diger idarelerle birlikte katki saglamaktadir.

Mali istatistiklerin Degerlendirilmesi

5018 sayili Kanun genel yonetim mali istatistiklerini
derleme ve yayinlama goérevini Maliye Bakanhgina
vermis, bunlarin belli kriterler bakimindan degerlen-
dirilme gorevini ise Sayistaya vermistir. Kanuna gore
(md. 54), Sayistay bir yila ait malf istatistikleri izleyen
yihin Mart ayi icinde, bu istatistiklerin; hazirlanma, ya-
yimlanma, dogruluk, glivenilirlik ve dnceden belirlen-
mis standartlara uygunluk bakimindan degerlendirir.
Bu degerlendirme sonuglarinin mali istatistiklerle
ilgili olarak diizenlenecek degerlendirme raporunda
gosterilmesi gerekmektedir. Sayistayca bu amagla dii-
zenlenen degerlendirme raporu TBMM’ye ve Maliye
Bakanligina gonderilir. Maliye Bakanhginin Sayistayin
degerlendirme raporunda yer alan degerlendirmeleri
ilisin gerekli tedbirleri almasi gerekmektedir.

Sayistay Kanunu’ndaki Gérevler

Sayistayin denetim, kesin hiikme baglama ve diger go-
revleri Sayistay Kanunu’nda diizenlenmistir. Denetim
ve kesin hiikme baglama disinda kalan ve mali sistem
bakimindan énemli gorevlerinden birisi mevzuat di-
zenlemelerini iliskin istisari gorts vermeye iliskindir.
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Sayistay, Danistayin genel istisari islevine ve tuzikler
konusundaki gorevine benzer bir islevi mali konular-
daki mevzuat dizenlemelerine iliskin olarak gercek-
lestirmektedir. 832 sayili Kanuna goére (md. 105), “Ba-
kanlklar ve Sayistayin denetimine giren diger idare
ve kurumlarca mali konularda diizenlenecek yénet-
meliklerle tiiziikler, Sayistayin istisari miitalaas! alin-
diktan sonra yiirlirliige konulabilir.” Bu Kanun hiikm
uyarinca mali konulara iliskin tizik ve yonetmelikle-
rin yrirlige konulmasindan dnce Sayistayin istisari
mditalaasinin alinmasi gerekmektedir.

Bu uygulamayla Sayistay idarelerin mali konularina
iliskin olarak yaptiklari dizenlemeleri yirirlige gir-
meden incelemis olmakta, bunlari denetim ve yar-
gilama gorevleri sirasinda elde ettigi bilgiler 1518inda
incelemeyip degerlendirmekte ve bu konudaki goris-
lerini ilgili idarelerle paylasmaktadir. Maliye Bakanli-
ginin mali mevzuat konusundaki genel gorevleri ile
Sayistayin istisari goris verme goérevi kapsamindaki
etkinlikleri sonucunda idarelerce gorev ve yetkileri
cercevesinde hazirlanan mali mevzuat ¢ok yonli ola-
rak degerlendirilmekte ve gelistiriimesine katki sag-
lanmaktadir.

lll. Sayistayin Yapisi, Denetim Uygulamalari ve Yeni-
den Yapilandirma Arayislari

Yukarida dis denetimin yasal ¢cercevesi ve bu kapsam-
da Sayistayin gorev ve islevleri belirtilmistir. Uygula-
mada cesitli eksiklikler ve sorunlar bulunmaktadir.
Bunlarin bir kismi yasal alt yapi eksikliginden bir kismi
da Sayistayin yapisi ve yaklasimindan kaynaklanmak-
tadir. Asagida bu hususlar ele alinmistir. Oncelikle
Sayistayin yapisi ve faaliyetlerine kisaca temas edil-
mistir.

A. Sayistayin Yapisi ve Faaliyetleri

Sayistayin 6zgin bir teskilat yapisi vardir. Bu teskilat-
lanma belli yonleriyle yargl organlarina benzemekle
birlikte, bazi yonlerden de farkhliklar gosterir. Bas-
kanlik seklinde orgitlendirilen Sayistay idari yapi
olarak yargi ve karar organlarindan olusmakta, insan
kaynagi bakimindan ise 832 sayili Kanundaki tabir-
le, “Sayistay mensuplari”; “meslek mensuplari” ve
“yonetim mensuplar1” olarak adlandirilan iki grup
personelden olusmaktadir. Sayistayin yargi ve karar
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organlari; daireler, daireler kurulu, temyiz kurulu, ge-
nel kurul, yiksek disiplin kurulu, memurlar segim ve
disiplin kurulu ve savcilik (Hazine temsilcisi sifatiyla)
gibi organlardan olusmaktadir. Sayistay Genel Sekre-
teri ve Genel Sekreter Yardimcilarini da Sayistaydaki
hiyerarsik mekanizmalara dahil etmek gerekir.

Sayistay denetim ve diger gorevlerini, bir baska ifa-
deyle ana hizmet gorevlerini (yargi ve karar organla-
rinca ylrutdlenler disinda kalanlar) Genel Sekreter/
Genel Sekreter Yardimcilariyla iliskilendirilmis cesitli
ihtisas gruplari (kurumlar veya gorevin niteligi itiba-
riyle olusturulmus denetim gruplari ve diger gruplar)
marifetiyle ylrtutmektedir. Gruplara bagh denetgiler-
ce yuratilen galisma sonuglari mevzuatta 6ngorilen
usule gore (yargi ve karar organlarinda, duruma goére
Birinci Baskanin yaptigi tasarruflar) islem gérmekte,
ya yargisal stireclerle sonuglanmakta ya da ilgili is icin
Ongorilen prosediir cercevesinde sonuclandirilmak-
tadir. Sayistayin destek hizmetlerini yiriten idari bi-
rimler de Genel Sekreter Yardimcilarina bagh olarak
gorev ylrtutmektedir.

Sayistay mensuplarinin bir kismi (Birinci Baskan, dai-
re Uyeleri, daire baskanlari gibi) secimle, bir kismi da
atamayla (denetgi yardimcilari, yonetim mensuplari,
savcl ve yardimcilari gibi) goreve gelmektedir. Sayis-
tay mensuplari statileri, 6zlik haklari ve bir¢ok husus
yoninden farkli hak ve sorumluluklara sahip bulun-
maktadirlar.

Anayasanin 160 inci maddesi ve Sayistay Kanunu’nun
1 inci maddesinde belirtildigi (izere, Sayistay denetim
ve sorumlularin hesap ve islemlerini yargilama yoluy-
la kesin hikme baglama gorevleri ile diger gorevle-
rini “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina” yapmakta-
dir. 5018 sayili Kanunda dis denetimin amacini be-
lirlerken, sonuclarin “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine
raporlanmasi”’ndan s6z etmektedir.

Bu diizenlemeler Sayistayin TBMM adina kendisine
Anayasa ve yasalarla verilen gbrevleri yapan 0zel sta-
tlll bir denetim ve yargilama otoritesi oldugunu gos-
termektedir. Denetim, yargilama ve diger gorevlerin
TBMM adina yapiliyor olusu, Sayistay ile TBMM ara-
sindaki iliskinin niteliginin esas ¢ergevesini ¢gizerken,
bir anlamda Sayistaya verilen islev, gorev ve yetkile-
rin ikincilligine de isaret etmektedir. Sayistayin mis-
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yonuna iliskin bu keyfiyet milletin egemenlik hakki ve
parlamentolara taninan bitce hakkindan dogmakta-
dir. Su halde, Sayistay denetim, yargilama ve kendi-
sine verilen diger gorev ve yetkileri kanunlarin sarih
hiikm{ dogrultusunda parlamento adina yapmakta
ve sonuglari parlamentoya raporlamakla mukelleftir.
Denetim, 6zellikle de yargilamayla hiikme baglanan
isler kisiler bakimindan idari ve mali sonuglar dogur-
sa bile, Sayistayin faaliyetleri nitelikleri itibariyle par-
lamento adina yapilan ve parlamentoya raporlanan
etkinliklerdir.

Yalniz belirtilmelidir ki, gorevin parlamento adina
yapiliyor olmasi denetim ve yargilama faaliyetleri ko-
nusundaki mesleki/profesyonel/fonksiyonel bagim-
sizhgi ihlal edici bir husus olarak gérilmemelidir. Sa-
yistay gorevlerini bagimsizlik ve tarafsizlik icinde yu-
ritmektedir, zaten boyle olmasi da icap etmektedir.
Ancak, bu noktada zikredilen manadaki bagimsizhigin
kurumsal bagimsizlik olarak genisletilip, Sayistayin
TBMM'’ye karsi olan hesap verme sorumlulugunu yok
edecek veya daraltacak bir husus olarak algilanma-
masi ve bagimsizligin amacini asan bir nitelige donis-
turilmemesi gerekmektedir.

Sayistayin kurumsal yapisini olusturan insan kayna-
gina ve yiritllen faaliyetlere bakildiginda kisaca su
soylenebilir.

2008 Yili Faaliyet Raporunda belirtildigi tizere, Sayis-
tay da 2008 yili sonu itibariyle 1297 personel gorev
yapmistir. Bu personelin 745’i meslek mensubu, 541’
yonetim mensubu ve 11’i savci ve savcl yardimcisin-
dan olusmustur. 745 meslek mensubunun 56’si Birin-
ci Baskan, daire baskani ve lyelerden, 8'i raportor-
lerden, 681’si denetgilerden (uzman denetgi, basde-
net¢i, denetci ve denetgi yardimcilari) olusmaktadir.
Yonetim mensubuna dahil personel ise genel idare
hizmetleri, saglk, teknik ve yardimci hizmetler sini-
finda olup kadrolu veya sozlesmeli statiide calisan
personelden meydana gelmektedir.

Sayistayin denetimine tabi yaklasik 4500 hesap bu-
lunmaktadir. 2008 Yili Faaliyet Raporu verilerine gore,
Sayistay 2008 yilinda 1302 hesap incelemistir. Denet-
lenen hesaplarin; 235’i genel biitge, 210’u genel biit-
celi idarelere ait doner sermaye, 69’u 6zel bitce (lini-
versite), 50'si 6zel bitgeli idarelere (Universitelere) ait
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doner sermaye, 99'u 6zel bitceli diger idare, 35’i 6zel
biitceli diger idarelere ait doner sermaye, 8'i diizen-
leyici ve denetleyici kurum, 20’si sosyal givenlik, 81’
il 6zel idare ve 515’i belediye hesabindan olusmak-
tadir Ayrica, ayni dénemde Sosyal Glvenlik Kurumu-
nun merkez hesabi ile 16 adet tasra hesabi, Tiirkiye is
Kurumunun merkez hesabi ile 2 adet tasra hesabi, 7
adet fon ve sandik benzeri hesap ile 59 adet belediye
ile il 6zel idaresi birligi hesabi incelenmistir. 2008 yI-
linda, TBMM'’nin talebi lizerine gergeklestirilen ince-
lemeler kapsaminda 2 ve performans denetimi uygu-
lamalari kapsaminda 2 rapor TBMM'’ye sunulmustur.
Yargilama faaliyetleri, Genel Kurul, Daireler Kurulu,
Temyiz Kurulu ve Daireler tarafindan gerceklestiril-
mistir. Ayrica, Genel Uygunluk Bildirimleri ve Bltce
Uygulama Sonuglari Raporlari ile Hazine islemleri Ra-
poru dizenlenmis ve TBMM'’ye sunulmustur. Bunun
disinda egitim, yayin, uluslararasi iliskiler ve diger fa-
aliyetler gerceklestirilmistir.

B. Gegis Siireci, Belirsizlikler ve Denetim Boslugu

Yukarida zikredilen verilerde somutlastigi lGzere Sa-
yistay, gorevlerini mevcut kurumsal yapisi ve kaynak-
lari Olclsiinde yiriutmektedir. Yurdtilen faaliyetlere
bakildiginda, teskilat yapisina, kaynaklarin islevler/
go6revler arasindaki tahsis bicimine ve yonetim/dene-
tim yaklasimina bagli bir gbériiniim goze ¢carpmaktadir.
Yasal yetkiler ve mevcut imkanlar ¢ergevesinde Sayis-
taya tahsisli idari ve mali kaynaklar ile insan kaynak-
larinin alternatif kullanim bigcimleri distintldiigiinde,
faaliyet sonuclarinin farkli alternatiflere gore farkli-
lasacag tartismasizdir. Yalniz, bunu yalnizca yonetim
yaklasimina baglamak c¢ok dogru olmaz. Kuskusuz,
ybnetim yaklasimi kadar, tarihsel arka plan, kurum-
sal gelenekler, mesleki teamdiller, yasal sinirhliklar,
teskilatlanma bicimi, insan kaynaklari yonetimi vs.
gibi bircok faktoriin etkisiyle sekillenen bir yapi s6z
konusudur. Mevcut durumu tek faktorle izah etmek
gercekci ve dogru bir yaklasim olmayacaktir. Bununla
birlikte, bazi faktorlerin digerlerine bagimli oldugunu
ve daha belirleyici oldugunu kabul etmek de lazim
gelir. Bu anlamda, mevcut kosullar veri kabul edilerek
uygulamada 6nemli goriilen bazi meselelere temas
etmek ve degerlendirmek gerekmektedir.

Kanun Koyucu, Kanunun 68 inci maddesinde Sayista-
yin Anayasal statlisiini de dikkate alarak, dis dene-
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time iliskin genel gerceveyi dizenlemekle yetinmis,
diger esaslari ve detaylar ilgili kanuna birakmistir.
Sayistayin sistem icindeki yeni rol, islev, gorev ve yet-
kileri ile bunun gerektirdigi kurumsal yapilanma ve
denetim kaynagina iliskin dizenlemelerin yeni bir
Sayistay Kanunu ile yapilacagl 6ngorisiine dayanan
bu durum, gelinen noktada dis denetimin gelecegi ve
niteligi konusunda en temel belirsizlik unsuru haline
doénismustir.

Daha 6nce detay verilen anilan maddede, dis dene-
timin ana hatlariyla belirlenmis olmasi, Sayistayin de-
netim ve hesap yargilamasina iliskin islevlerinin, go-
rev ve yetkilerinin, denetim sonugclarinin ve bunlara
iliskin stireglerin belirgin bir sekilde dizenlenmemis
olmasi, Sayistayin kendisine verilen yeni islev, gérev
ve yetkiler paralelinde bir yapiya kavusturulmamis
olmasi, dis denetim (denetim ve hesap yargilamasi)
ile kamu mali yonetim ve kontrol sistemindeki her ka-
demedeki gorevlilerin gorev, yetki ve sorumluluklari
arasindaki baglantinin net bir sekilde kurulamamis
olmasi, ayni sekilde denetim/yargilama sonuglariyla
kurumlarin ve Ust yoneticilerin faaliyet sonuglarina
dayali performanslari gergevesinde sorumluluklarinin
ve uygulanacak tedbir ve mieyyidelerin belirsiz bira-
kilmasi gibi hususlar reformun dis denetim ayaginin
slirincemede kalmasina neden olmustur.

Gerek kamuoyu gerekse de denetlenen idareler ve
Sayistay, dis denetimi ve Sayistayin yapisini diizenle-
yen yeni bir kanun beklentisi icindeyken, aksine, bu
beklentilerin karsilanmamasi ve yeniden yapilandir-
ma ¢alismalarinin siirincemede kalmasi, gerekli yasal
dizenlemelerin bir trli yapilmamasi/yapilamamasi
nedeniyle dis denetim faaliyetleri bu belirsizlik or-
taminda istenen etkinlikte ve nitelikte icra edileme-
mistir. 5018 sayili Kanunla 832 sayili Kanun arasindaki
uyumsuzluk ve hatta kimi yonde var olan geliskiler,
uygulamada yeni Sayistay Kanunu ¢ikarilmadan es-
kisinden farkl bir dis denetim ve hesap yargilamasi
yapilamayacagi kanaatinin yaygilasmasina neden ol-
mustur.

Birkag yillik gecis siireci sonrasinda 6zellikle Sayistay
Genel Kurulu (Karar Tarihi: 14.06.2007, Karar No:
5189/1) karariyla, bu belirsizlik gegici ve ara ¢6ziim
mahiyetinde kismen giderilmis olsa bile, bu alandaki
diizenleme ihtiyaci ortadan kalkmis degildir. Dolayi-

09

MAKALE

styla 2003 yili sonundan 2009’a kadar gegen 6 yillik
zaman diliminin, dis denetim agisindan hukuki alt
yapi eksikliginden dogan bir belirsizlik slirecinin bes-
ledigi denetim bosluguyla gectigini ifade etmek yanhs
olmayacaktr.

“Iki kanun arasindaki esasli farkliliklar
uygulamada carpik, tutarsiz ve islevsel
olmayan bir yapinin olusumuna
zemin olusturmustur. ”

C. Yasal Alt Yapi Eksikligi ve Sayistay Kanunu

5018 sayili Kanunun 68 inci maddesinin atif yaptigi
“ilgili kanun” Sayistayin teskilat, gorev ve isleyisi ile
diger hususlari diizenleyen kanundur. Halen yurr-
likte bulunan 832 sayili Sayistay Kanunu 1967 yilin-
da kabul edilmis olup, miilga 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanununa dayall mali sistemiz paralelinde
diizenlenmistir.

Sayistay, denetim, yargilama ve gorev alanina giren
diger isleri 832 sayili Kanuna gore yilritmeye devam
etmektedir. Kuskusuz 5018 sayili Kanunun yirirlige
girmesi mevcut uygulamayi etkilemis ve is ve islem-
lerin yaratidlmesinde 5018 sayili Kanunun ilgili hi-
kimleri dikkate alinmis ve/veya alinmak durumunda
kalinmistir.

Bununla birlikte iki kanun arasindaki esash farkhhk-
lar uygulamada carpik, tutarsiz ve islevsel olmayan
bir yapinin olusumuna zemin olusturmustur. Yasal alt
yap! eksikliginden kaynaklanan sorunlara Sayistayin
teskilatlanma bigimi, denetim kaynagi ve yaklasimiile
yeni kamu mali yonetim ve kontrol sistemine iliskin
teredditli ve cekinceli durusu/yaklasimi eklenince,
bu durum dis denetimin performansini biiyik 6lctide
olumsuz etkilemistir. Bunun genel olarak reforma ve
sisteme iliskin digsal etkilerini de ayrica hesaba kat-
mak gerekmektedir.

Sayistay dis denetimi ve diger gorevlerini Anayasa,
5018 sayili Kanun, 832 sayili Kanun ve diger mevzuat
cercevesinde ylritmektedir. Fakat uygulamada ce-
sitli yetersizlikler ve bosluklar bulunmaktadir. Perfor-
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mans denetimi ve TBMM’nin istegi Gzerine gercekles-
tirilen denetimler ¢ok sinirli kalmaktadir. 5018 sayih
Kanunun 0Ongérdigd mali denetim konusunda ise
gereken mesafe alinamamistir. S6z konusu denetim
uygulamalari Sayistayin genel denetim uygulamalari
icerisinde istisnai nitelikte kalmaktadir. Denetim kay-
naklari uygunluk denetimleri ve hesap yargilamasi ile
diger bazi islere (genel uygunluk bildirimi gibi) tahsis
edilmektedir.

832 sayili Kanun uygulamasinda yasanan sorunlar ve
gecmisten guinliimiize Sayistay denetimlerinin etkinli-
ginin degerlendirilmesi bu calismanin kapsamini asan
bir husus olup, bu konuya temas edilmeyecektir. An-
cak, 5018 sayili Kanun uygulamasinda Sayistayin yapi-
si ve denetim yaklasimina iliskin bazi tespit ve deger-
lendirmelere yer verilmesi 6nemli gorilmektedir.

D. Sayistay Kanun Teklifi ve Akibeti!

1960’li yillarin ihtiyaglari, denetim beklentileri ve bu
paralelde o donemin 6ne ¢ikan denetim yaklasimi-
ni yansitan, dis denetimi/ytksek denetimi ve hesap
yargilamasini Sayistayin o donemdeki islev, gorev ve
yetkileri cercevesinde diizenleyen 832 sayili Kanun
genel olarak kamu mali yénetim ve kontrol sistemi,
Ozel olarak da i¢ ve dis denetim alanindaki kokli re-
form karsisinda yetersiz kalmistir. Esasinda 5018 sayil
Kanun 6ncesinde, mali yonetim reformundan bagim-
siz olarak yeni bir Sayistay Kanunu ¢ikartilmasi veya
mevcut kanunda glincel gelismeler ve ihtiyaclar dog-
rultusunda kismi degisiklikler yapilmasi konusu tarti-
silmakta idi.

Ancak Sayistay Kanunu’ndaki degisiklik, bu baglamda
dis denetimin ve Sayistayin yeniden yapilandiriimasi
hususu 6zellikle 5018 sayili Kanunun yirrlige konul-
masi sonrasinda bir gereklilik halini almistir. iki kanun
arasinda uyumun saglanmasi, kamu mali yonetim ve
kontrol sisteminin islevsel ve organik bakimdan en
onemli aktord olan Sayistayin sistemin diger bilesen-
leriyle entegrasyonunun tesis edilmesi, dis denetimin
5018 sayili Kanundaki kapsam ve gergevede icra edil-
mesine iliskin yasal ve kurumsal alt yapinin kurulmasi
gibi faktorler bu alandaki diizenleme ihtiyacinin te-
mel sebepleri arasinda sayilabilir.

DENETISIM

Ancak 2003 yilindan giiniimiize kadar gegcen donem-
de dis denetimin yeni kamu mali ydnetim ve kontrol
sistemiyle uyumlu bir sekilde islemesini saglayacak
yasal ve idari dizenlemeler gerceklestirilememistir.
Kuskusuz bunun Sayistay, Hikiimet ve Parlamento
yoniinden ayri ayri sebepleri séz konusudur. Ozellikle
yeni Sayistay Kanunu'nun kapsami ve icerigi konu-
sunda (bilhassa Sayistayin teskilat yapisi, Gye se¢imi
ve usulli konularinda) ortaya ¢ikan goris ve yaklasim
farkliliklari bu konuda mesafe alinmasini engellemistir.

Kanun Teklifinin genel gerekcesinde belirtilen bazi
tespit ve degerlendirmeler Sayistayin yeniden yapi-
landiriilmasi ve yeni bir Sayistay Kanunu g¢ikarilmasi-
nin gerekliligine iliskin dnemli ipuclari vermektedir.

Kanun Teklifinin Genel Gerekgesinde de yeni bir Sa-
yistay Kanunu’nu yapilmasini zorunlu kilan sebep ve
degisimler lzerinde durulmustur. Gerekcede 6zetle
“vatandas odakl yonetim anlayisi”nin devlet fonksi-
yonlari ve devletin kurumsal yapisi ile bu paralelde
kamu mali yonetiminin yapisindaki degisim konu-
sundaki etkisi, bu cercevede parlamentolarin kamu
kaynaklari Gzerindeki denetim ve gozetim ylikimli-
ligundeki anlayis degisikligi ile parlamentolar adina
bu denetim ve gézetim yukimluligini yerine geti-
ren Sayistaylardaki degisimden s6z edilmekte ve bu
baglamda kamu mali yonetiminin yeniden yapilandi-
rilmasini zorunlu kilan 6gelere yer verilmektedir. Bu
cercevede diinyadaki bu anlayis degisikligi ve gelis-
meler paralelinde Turk Sayistayinda da bazi degisik-
liklerin yasal bazda gerceklestirilmesi zorunluluguna
deginilmektedir. Gerekcede etkin bir hesap verme so-
rumlulugu sisteminin kurulmasinda denetimin temel
bir unsur olarak kabul edildigi, diinyada kabul géren
temel yaklasimin, tim kamu fonlarinin, kaynaklarinin
ve faaliyetlerinin parlamento adina dis denetim gore-
vi yapan Sayistaylar tarafindan denetlenmesi oldugu,
hesap verilebilirligin ve saydamligin saglanarak kamu
kaynaklarinin etkin ve verimli bir sekilde kullanilabil-
mesini gergeklestirmenin TBMM’nin ve adina dene-
tim yapan Sayistayin temel islevlerinden oldugu be-
lirtildikten sonra 832 sayili Kanun uygulamasiyla ilgili
olarak su tespite yer verilmektedir:

“Sayistayin asli gérevlerinden olan, adina denetim

yaptigi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine rapor verme
gérevi, 832 sayili Kanundaki bu géreve iliskin yetersiz

09

16



DENETISIM

diizenlemeler sebebiyle geregi gibi yerine getirileme-
mektedir.

832 sayili Kanunda; Meclis raporlarina konu olabi-
lecek ¢alismalarin kapsaminin belirgin ve sistematik
bir sekilde diizenlenmemis olmasi, bu tiir denetimin
yiriitiilmesinde, sonuglandiriimasinda ve raporlan-
masinda uygulanacak esas ve usullerin bulunmamasi
ve yapilan bu ¢alismalar sonucu diizenlenen denetgi
raporlarinin hangi prosediirlerden gegerek Sayistay
raporu haline gelecegi konusunda bosluklarin bulun-
masi, raporlamaya yénelik ¢calismalari olumsuz etki-
lemektedir. Nitekim, 4/7/1996 tarihli ve 4149 sayil
Kanunla verilen performans denetimi ve konu deneti-
mi gibi yetkiler 832 sayili Kanuna dahil edildigi halde,
denetimle ilgili genel diizenlemelere tam bir uyum
saglanamamistir.”

Gerekcedeki tespit ve degerlendirmeler ile Teklifin
Meclisteki goériismeleri sirasinda kamuoyunda yasa-
nan tartismalar ve yazilip cizilenler, Sayistayin yeni-
den yapilandiriimasinin 6neminin ve yeni bir Sayistay
Kanunu’na olan ihtiyacin/zorunlulugun aslinda taraf-
larca (Meclis-iktidar ve muhalefet partileri, Hiikiimet,
Sayistay, diger ilgili kuruluslar ve kamuoyu gibi) ¢cok iyi
bilindigini gostermektedir. Buna ragmen sonuca ula-
silamamasinin arkasinda daha énemli baska sebeple-
rin bulunmasi mimkindir. Ancak, bunlari tartismak
ve analiz etmek bu c¢alismanin amacini asar.

E. Sayistayin, Stratejik Plan ve Faaliyet Raporuna
Yansiyan Yaklasim ve Beklentileri

Diinyada yonetim ve denetim alanindaki degisim, bu
baglamda lilkemizdeki kamu mali yonetim ve dene-
tim reformunun dis denetime etkileri Sayistayin poli-
tika dokliimani olan Stratejik Planinda ve yillik faaliyet
raporunda da yer almistir. Sayistayin kurumsal yeni-
den yapilandirmaya ve yeni Sayistay Kanunu Teklifine
iliskin kurumsal goérus, degerlendirme ve yaklasimla-
rini bu resmi dokiimanlardan izlemek mimkinddr.

5018 sayili Kanunun Sayistay Gzerindeki etkisini ifade
eden su satirlar Sayistayin 2009-2013 donemini kap-

sayan Stratejik Planinda yer almaktadir:

“10 Aralik 2003 tarihinde yasalasan ve 01 Ocak 2006
tarihinde tiim hiikiimleriyle yiiriirliige giren 5018 sa-
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yith Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile kamu
mali yénetimi bliylik élgiide yeniden diizenlenmis, Sa-
yistayin denetim alani genisletilmis, TBMM'’ye rapor
sunma ylikimliliugi arttirilmis, denetimin uluslara-
rasi standartlarla uyumlu, cagdas denetim yaklasim-
larini da iceren giincel rehberler ¢ercevesinde yiiri-
tiilmesi ve raporlanmasi zorunlu hale gelmistir.

Denetim alanindaki genisleme, fonksiyonlarindaki
artis ve gesitlenme, Sayistayin denetim yaklasimlarini
cadgdas gelismeler cercevesinde siirekli gelistirmesini
ve kurumsal yapi ve siireglerini etkin kilacak bir ye-
niden yapilanmaya girmesini zorunlu kilmaktadir. Bu
nedenle ézellikle son yillarda Sayistayin hem denetim
kapasitesinin, hem de organizasyon yapisinin gliglen-
dirilmesine yénelik kapsamli ¢alismalar yiiritilmiis,
ihtiya¢ duyulan degisim icin gliglii bir altyapi olustu-
rulmustur.

Gergeklestirilen anayasal, yasal diizenlemeler ve ge-
lismeler karsisinda, yeni bir Sayistay Kanunu hazirlan-
masi ve yliriirliiGe konmasi énemli bir ihtiya¢ haline
gelmistir. Bu ihtiyaci karsilamak amaciyla Sayistay
Kanunu degisikligi ile ilgili ¢calismalara 2003 yilinda
baslanmis ve 2005 yili Subat ayinda milletvekilleri
tarafindan Sayistay Kanunu Teklifi TBMM’ye sunul-
mustur. Parlamentoda (i¢ yili askin siiredir bekleyen
Kanun Teklifi'nin en kisa siirede yasalasmasi beklen-
mektedir.”

Sayistay, Stratejik Planda yer verdigi GZFT Analizin-
de (Gugla Yonler, Zayif Yonler, Firsatlar ve Tehditler)
onemli bazi tespitlere yer vermis, fakat glicli ve zayif
yonler arasinda dis denetimin niteligine iliskin esash
bir durum tespiti veya analizine (olumlu veya olum-
suz olarak) yer verilmemistir. Analizde daha dolayli
hususlara, yapi, mevzuat ve dis faktorlerin etkisine
temasla yetinilmistir. Analizde tehditler su sekilde si-
ralanmistir:

“Tiim kamu fonlari, kaynaklari ve faaliyetlerinin

Sayistay denetimine tabi olmamasi,

e Sayistay tarafindan Parlamentoya sunulacak ra-
porlarin Parlamentoda gériisiilmesine iliskin esas
ve usullerin belirlenmemis olmasi,

e Parlamento ile Sayistay iliskilerinin denetimin et-

kinlini arttiracak diizeyde gelismemis olmasi,
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e Kamu idarelerinde yeni kamu mali yénetim ve
kontrol sistemine uyumlu alt yapinin yeterince
olusturulamamas..”

“Kanun Teklifinin yasalagmasi sadece
Sayistayin i¢ stregleri igin degil,
mali sistemimizin saghkli sekilde

yapilandirilmasi ve islemesinde de
hayati bir 6neme sahiptir. ”

Bu baglamda ifade edelim ki, Sayistayin 5018 sayili
Kanunla denetim kapsamina verilen kurum ve he-
saplari tam olarak denetleyememesi, 5018 sayili Ka-
nundaki niteligiyle dis denetim faaliyetlerini gercek-
lestirememesi, denetim faaliyetlerinin agirlikli olarak
uygunluk denetimleri biciminde gergeklestiriimesi,
Sayistayin TBMM’ye karsi yapmasi gereken rapor-
lama faaliyetlerini etkin bir sekilde ylritememesi,
kamu mali yonetim ve kontrol sistemi icindeki rol ve
sorumluluklarinin geregini etkili ve yeterli bir sekilde
yerine getirememesi gibi tehditleri de bunlara ilave
etmek gerekmektedir.

Sayistayin Stratejik Planda yer alan tematik stratejik
amaglari ve hedefleri (denetim, yargi ve kurumsal
yapi alanindaki) dikkate alindiginda mevcut dene-
tim uygulamalari ve yaklasimlar konusunda gerekli
teshisin yapildig1 ve izlenmesi gerekli yol haritasinin
belirlendigi soylenebilir. Fakat mevcut sistemi ve de-
netim yaklasimlarini kokten gézden gecirmeye donik
bir iradenin/yaklasimin/beklentinin varligindan veya
bunun emarelerinden s6z etmek kolay géziikmemek-
tedir.

Bununla birlikte Sayistayin 2008 Yil Faaliyet Raporun-
da yer alan su degerlendirme 6nemli goriilmektedir:

“Cagdas yliksek denetim, bilimsel ve teknolojik ge-
lismelerden her gecen giin daha fazla etkilenmekte,
yeni bilgi ve iletisim teknolojileri denetime farkli bo-
yutlar kazandirmaktadir. Yiiksek denetim, hata bulma
ve sorumluluklari cezalandirmanin ¢ok étesine gege-
rek, denetlenen kurumlara yol gésterme, rehberlik
yapma ve genel olarak yénetime deger katma amaci-
na odaklanmaktadir.

DENETISIM

Denetimde parlamentonun yani sira kamuoyunun ih-
tiyaglari ve duyarliliklari da biiyiik éi¢clide géz 6niinde
bulundurulmakta ve sonuglari kamuoyu ile de payla-
stlmaktadir.

Bu nedenle, cagdas ve etkin bir denetime olan ihtiyag
yodgunlasmakta ve yiiksek denetim ve yargi kurumu
olarak Sayistay, diger kurumlardan daha ¢ok bu talep
ve ihtiyag¢ dogrultusunda kendisini yenileme ve gelis-
tirme zorunluluguyla karsi karsiya bulunmaktadir.

Bu zorunluluk Sayistay Kanun Teklifinin bir an énce
yasalasmasini gerekli kilmaktadir. Kanun Teklifinin
yasalasmasi sadece Sayistayin i¢ siirecleri icin dedgil,
mali sistemimizin saglikli sekilde yapilandiriimasi ve
islemesinde de hayati bir 6neme sahiptir.”

Dis denetimdeki yapisal ve niteliksel sorunlarin, Sa-
yistayin sistem icindeki konumu nedeniyle, gerekli
tedbirlerin alinmamasi halinde, sonugta kamu mali
yonetim ve kontrol sistemini de etkileyecegi ve cesit-
li olumsuzluklara sebebiyet verebilecegini cok dogru
bir sekilde ortaya koyan bu degerlendirme dis dene-
timin, reformun gelecegi bakimindan olan 6énemini
ortaya koymaktadir.

F. Sayistayin Denetim Yaklasimi ve Yapilmasi Gere-
kenler

Sayistay ve dis denetim uygulamalari konusunda bir
durum tespiti yapilacak olursa, kisa ve 6z olarak sun-
lar soylenebilir:

* Sayistay, 5018 sayili Kanunun kendisine verdigi
misyonun ve islevlerin geregini tam olarak yerine
getirememekte, hala esas olarak 832 sayil Sayis-
tay Kanunu’nun cizdige cerceve ve konsept dog-
rultusunda faaliyet gostermektedir.

* Denetim kapsamina giren tiim idareler ve hesap-
lar gerektigi gibi denetlenememektedir. Denet-
lenecek idarelerin secimi ve denetim tirlerinin
belirlenmesi konusunda objektif kriterlere dayali
bir uygulamadan s6z etmek mimkiin degildir.

* Denetimler, hesap ve islemlerin usul ve mevzuata

uygunluguna odakl olarak gerceklestiriimektedir.
Sistem ve sire¢ odakli yaklasimlar, sinirli sekilde

09

18



DENETISIM

uygulanan performans denetimlerine mahsus
kalmakta, idarelerin yénetim ve hesap verme so-
rumluluklarina iliskin degerlendirme fonksiyonu
ifa edilememekte, TBMM'ye bu konuda objektif
degerlendirmeler sunulamamaktadir.

Uygulanan denetim yontemleri ve yaklasimi 5018
saylll Kanunun o6ngoérdigi nitelik ve standartta
degildir. Kanun, denetimin genel kabul gérmis
uluslararasi denetim standartlari dikkate alinarak
yapilacagini 6ngoérmekte, ancak 6zellikle uygun-
luk denetimleri bakimindan bu standartlara uyu-
mun saglandigi séylenemez.

5018 sayili Kanun sonrasinda, mevzuat ve yapi
degismis olsa da, denetim uygulamalari ve meto-
dolojinin ayni paralelde bir degisim gostermedi-
gi goriilmektedir. Denetimler standart bir nitelik
gostermemekte, subjektif yaklasimlar 6ne cik-
maktadir. Denetimin standartlara uygunlugunu
saglayacak kalite glivence sistemleri gelistirilme-
diginden denetimlerdeki subjektif yaklasim ve
uygulamalarin 6nline gecilememektedir.

Kanunda denetimin genel kabul gérmis ulusla-
rarasi denetim standartlari dikkate alinarak ya-
pilacaginin 6éngoren hikmiine istinaden ulusal
dis denetim standartlarinin ve meslek ahlak ku-
rallarinin kodifiye edilmesi denetim uygulamalari
konusundaki farkliliklari ve sorunlari 6nleyecek
ve bircok yonden dnemli yararlar saglayacaktr.
Denetimlerde belli bir standardizasyonla birlikte,
kalitenin saglanmasi dis denetimin etkinligini ge-
listirecek ve saglayacagi yaralari artiracaktr.

Bu alanda Sayistay tarafindan son birkag yil icin-
de farkh denetim tiirleri itibariyle hazirlanan de-
netim rehberlerinin 6nemli katkilar saglayacagi
tartismasizdir, ancak bunlarin gercek anlamda ve
yaygin olarak tatbik edilmesinin saglanmasi reh-
berlerin hazirlanmasi kadar 6nemlidir.

Denetim siireci ve denetim sonuglarinin hesap
yargilamasiyla karara baglanmasina iliskin sireg
konusundaki sorunlar varligini korumaktadir.

Sayistayin yapisal sorunlari (denetim kaynaklari-
nin yonetilmesi ve planlanmasi, érgiitlenme bigi-

MAKALE

mi, merkez disi birimlerin denetimi, meslek men-
suplarinin kariyer planlamalari, mesleki yetkinlik
gibi) konusu hala ¢6zim beklemektedir.

“ Sayistay, 5018 sayili Kanunun kendisine

verdigi misyonun ve islevlerin geregini
tam olarak yerine getirememekte,
hala esas olarak 832 sayili Sayistay

Kanununun gizdige cerceve ve konsept

dogrultusunda faaliyet gostermektedir. ”

Sayistay ile Parlamento arasinda glcli bir iliski/
bag tesis edilmesine ve bunu saglayacak meka-
nizmalarin olusturulmasina olan ihtiyag stirmek-
tedir.

Denetim sonugclari cercevesinde sorumluluklarin
tespiti ve karara baglanmasi konusunda 5018 sa-
yili Kanun hiikimlerindeki bosluk ve belirsizlikler-
den, bu Kanun hikimleriile 832 sayili Kanun ara-
sindaki uyumsuzluklardan kaynaklanan sorunlar
bulunmaktadir. Sayistay meseleyi Genel Kurul
Karariyla ¢ozmeye ve yeni kamu mali yonetim
ve kontrol sistemindeki aktorlerin rol ve sorum-
luluklarini belirgin hale getirmeye calismissa da
s6z konusu kararin (Kararin bazi gérevlilerin/yo-
neticilerin sorumluluklarinin kapsami, niteligi ve
Sayistayca karara baglanmasina iliskin hikimleri
tartismali olup, bu konu ayri bir ¢alisma konusu-
dur) tek basina bunu saglamaya yeterli olmaya-
cagl anlasiimaktadir.

Dis denetim organi olan Sayistayla yeni kamu
mali yonetim ve kontrol sistemindeki merkezi
uyumlastirma birimleri arasinda iyi bir iletisim ve
bilgi paylasimi saglayan bir mekanizma kurulmasi
gerekmektedir.

ic ve dis denetim arasindaki isbirligi nemini ko-
rumaktadir. Fakat, bu konuya gereken Gnemin
verildigi sOylenemez.

Sayistay lyelerinin segiminde uygulanan mevcut
usullin Sayistayi aylarca kitledigi, bu siirecin ge-
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rek Sayistay yonetimini gerekse de yargisal islevi
olan birim ve kurullarin (daireler, genel kurul vs.)
isleyisini olumsuz etkiledigi, dogal olarak secim
dénemlerindeki havanin denetim kaynaklarina
da yansidigl ve bunun cesitli sorunlara yol ac¢ti-
g1 bilinmektedir. Dolayisiyla se¢im sisteminin ve
usulliniin gézden gecirilmesi ve bu sirecin Sayis-
tayin kurumsal yapisina zarar vermesini engelle-
yici bir yapiya kavusturulmasi gerekmektedir.

Bu genel tespit ve dnerilerden soyle 6nemli bazi hu-
suslara daha detayli temas edilmesi yararli gorilmek-
tedir:

“Denetim kapsamina giren tim
idareler ve hesaplar gerektigi gibi
denetlenememektedir. Denetlenecek
idarelerin secimi ve denetim tiirlerinin
belirlenmesi konusunda objektif
kriterlere dayali bir uygulamadan s6z
etmek miumkdin degildir. ”

Sayistayin denetim kapsamina giren tim kurum ve
hesaplar denetlenememektedir. Denetim yaklasimi,
uygulanan metodlar ve denetim kaynaklarindaki ki-
sithihk nedeniyle uygulamada denetim boslugu olus-
maktadir. Denetim boslugunun kendisi bir risk olup,
makul seviyede kontrol altina alinmasi gerekmekte-
dir. Bu agidan, Sayistayin denetim kaynaginin des-
teklenmesi yoniindeki ¢oziim onerileri izerinde du-
rulmasi ve yeniden yapilandirma siirecinde dogacak
ihtiyacin karsilanmasina iliskin tedbirler alinmasi icap
etmektedir.

Bu noktada su hususa da vurgu yapmak gerekir. Son
yillarda kamu sektorli bakimindan, amiyane sdyle-
yisle ifade edecek olursak, bir tiir kolaya kagma yolu
olarak tercih edilmeye baslanan, denetim firmalari ve
serbest calisan dis denetciler/bagimsiz denetim fir-
malari tarafindan da talep yaratilmasinin araci olarak
kullanilan piyasadan destek alma veya kamu dene-
timlerinin Gcret karsiligl piyasaya havale edilmesine
yonelik yaklasimlar yerine daha saglikh ve kamusal
nitelikler ve ihtiyaclarla uyumlu ¢oziimler lizerinde
durulmaldir.

DENETISIM

Bunlara ilave olarak Sayistayin da kendi yaklasim ve
konumunu goézden gegirmesi ve 5018 sayili Kanunla
getirilen yeni sisteme paralel bir yaklasimi benimse-
mesi gerekmektedir. Yeniden yapilandirma, sistemle
entegrasyon yalnizca yasal diizenlemelerle gercekles-
tirilebilecek bir husus degildir. Meslek ici egitimler,
seminerler ve ortak calismalarla bu konuda ortak bir
yaklasim benimsenmesi ve denetim uygulamalarinda
bir standardizasyon saglanmasi énem kazanmakta-
dir.

Dis denetimin yuratilmesinde uygulanacak ulusal dig
denetim standartlarinin ve yontemlerinin yirtrlige
konulmasi, denetim tirleri/uygulamalari itibariyle
uygulama rehberlerinin hazirlanmasi ve denetimlerin
bu standartlar, metodlar ve rehberler gcercevesinde
belli bir kalitede gerceklestirilmesi saglanmalidir. Bu
amacla, denetimin mevzuata ve standartlara uygun-
lugunu glvence altina alan kalite giivence sistemi/
programi gelistirilmesi ve bunun etkili bir sekilde tat-
bik edilmesi gerekmektedir. Denet¢i bagimsizhig ile
denetimde keyfilik arasinda yasal ve makul bir denge
zemini olusturulmal, denetimin performansini dlcen
ve degerlendiren mekanizmalar gelistirilmelidir.

Ote yandan, uygunluk denetimleriyle diger denetim
uygulamalari (mali denetim, performans denetimi,
TBMM'’nin istemi Uzerine yapilan denetimler) ara-
sinda bir denge kurulmasi gerekmektedir. Bunun igin
risk esasli ve objektif kriterlere dayali bir kaynak plan-
lamasina gegilmesi gerekmektedir. Denetlenecek ku-
rumlarin, hesaplarin, faaliyet/program ve projelerin
seciminde ve denetim kaynaklarinin tahsisinde, bili-
nen geleneksel metotlar yerine uluslararasi standart-
lar ve uygulamalarla uyumlu gergekgi bir planlama ve
uygulamaya gecilmesi zorunlulugu bulunmaktadir.

Sayistay, 832 sayili Kanunda gerekli degisikliklerin ya-
pilmamis olmasinin da etkisiyle 5018 sayili Kanunda-
ki anlamiyla performans denetimi ve mali denetimler
yapamamaktadir. 832 sayili Kanun cercevesinde bas-
latilan performans denetimi uygulamalari yayginlk
kazanmamis ve etkili bir denetim mekanizmasi olarak
isletilememistir. Cogunlukla denetimler islemlerin
mevzuata uygunlugunun denetimi ve hesap ve is-
lemlerin yargilanmasina yonelik olarak yuritilmek-
tedir. idare diizeyinde i¢ kontrol sistemlerinin, makro
diizeyde kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin
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etkinligi ve yeterliligini degerlendirmeye ve bunlari
gelistirmeye yonelik denetim uygulamalari gercekles-
tirilmemektedir. Hesap yargilamasina esas denetim
disinda kalan denetimler ile kanunlarla verilen diger
degerlendirme ve raporlama gorevlerine gereken ilgi
gosterilmemektedir.

5018 sayili Kanun dis denetim disinda denetimin ta-
mamlayicisi olarak ve parlamentoya cesitli konularda
(faaliyet raporlari, mali istatistikler, kesin hesaplar vs.)
objektif goriis sunma verme islevi kapsaminda Sayis-
taya bazi degerlendirme gorevleri vermektedir. Bu
alandaki gorevlerin de en az denetimler kadar 6nemli
ve yararli oldugu dikkate alinarak bu gorevlerin daha
etkili ve nitelikli bir sekilde yirutiilmesi gerekmekte-
dir. Sayistayin bu islev ve gorevi denetimin golgesinde
ve gerisinde kalmamalidr.

Sayistay kamu mali yonetim ve kontrol sistemin anah-
tar kavram ve muessesesi niteliginde olan saydamlik,
hesap verebilirlik, kaynaklarin etkin, verimli ve ekono-
mik kullanimi, stratejik planlama, performans esasli
bltceleme, i¢ kontrol, i¢ denetim gibi mekanizmala-
rin uygulamadaki isleyisine, bunlarin hayata gecirilip
gecirilmedigine, uygulama performansinin degerlen-
dirilmesine iliskin faaliyetlere gereken agirligi vermek
durumundadir. Hesap/islem/harcama denetimi tek
basina yeterli degildir ve bu tip sinirh denetim uygu-
lamalarini gercek anlamiyla dis denetim olarak kabul
etmek mimkdin degildir. Dolayisiyla denetimin amacg-
lari, slireci, metodolojisi ve sonuglarin raporlanmasi
konusunun gozden gegirilmesi gerekmektedir.

Acik sozluliikle ifade etmek gerekir ki, Sayistayin mev-
cut yapisi ve yaklasimi 5018 sayili Kanunda tanimla-
nan dis denetim islev ve niteligiyle uyumlu bir keyfiyet
gostermemektedir. Bu durum temel olarak Sayistayin
sistem igindeki konumundan (yasal diizenlemelerde
ongorilen yapidan degil, uygulamadaki fiili durum-
dan s6z edilmektedir) kaynaklanmaktadir.

5018 sayili Kanunun yirirlGge girmesinden ginimi-
ze kadar gecen uygulamaya ve duruma bakildiginda
dis denetimin, dolayisiyla Sayistayin yeni kamu mali
yonetim ve kontrol sistemiyle entegrasyonunun ye-
terince saglanamadigl gorilmektedir. Dis denetim,
ic denetim, mali yonetim ve kontrol sistemi ve siste-
min diger bilesenleri arasindaki baglanti zayif gézik-
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mekte ve sistemi/yapiyi olusturan bilesenler arasin-
da (6zellikle de dis denetim ile) bir kopukluk oldugu
goze carpmaktadir. Sayistayin yasama organina bagh
olmasi (daha dogrusu TBMM adina gérev yapmasi),
statlistinden kaynaklanan kurumsal bagimsizhigi boy-
le bir duruma zemin olusturmus géziikmektedir.

“ Denetimler, hesap ve islemlerin
usul ve mevzuata uygunluguna odakl
olarak gerceklestiriimektedir. Sistem ve
suire¢ odakli yaklasimlar, sinirli sekilde
uygulanan performans denetimlerine
mahsus kalmakta, idarelerin yonetim
ve hesap verme sorumluluklarina
iliskin degerlendirme fonksiyonu
ifa edilememekte, TBMM’ye bu
konuda objektif degerlendirmeler
sunulamamaktadir. ”

Mevcut durumda Sayistay kamu mali yonetim ve
kontrol sisteminin tamamen disinda bir aktor goriin-
tlsi vermektedir. Kamuoyu algisi ve gézlemi bu yon-
de yogunlasmaktadir. Parlamento adina dis denetim
yapmakla goérevli olan Sayistay hem adina denetim
yaptigi TBMM, hem de mali yénetim ve kontrol sis-
teminin aktorleri (Maliye Bakanlig, i¢ Denetim Koor-
dinasyon Kurulu gibi) ve muhataplariyla (denetlenen
idareler, st yoneticiler gibi) etkili bir iletisim kurama-
maktadir. Sayistay, reformun basindan beri siirecin
disinda kaldigindan, yeterince yonlendirici ve katki
saglayici bir pozisyon elde etmemistir/edememistir.
Gergi, bunun bilingli bir tercih olmadigini séyleyebil-
mek de kolay degildir.

Bir bagka ifadeyle, Sayistay gerek kurumsal olarak
gerekse de denetim kaynagi bakimindan kamu mali
yonetim ve denetim alaninda yasanan kokli degisi-
min 6nclsl ve tasiyicisi olamamustir. Yiritme orga-
ni disinda kalmasi, TBMM adina denetim yapan ve
yargisal islevi olan yiliksek denetim otoritesi olmasi
gibi hususlar Sayistayin, reform politikasi/stratejisi,
uygulamasi ve gegis slirecinde belli oranda mesafeli
durmasinin arkasinda yatan sebepler olarak yorumla-
nabilir. Fakat Sayistayin genel olarak reformun kendisi
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Ozel olarak da 5018 sayili Kanun bakimindan yukari-
daki saiklerle hareket ettigini sdyleyebilmek ¢ok kolay
degildir.

“TBMM’nin yapisi ve ¢alisma
usulleri ve stirecleri de dis
denetimin 5018 sayili Kanundaki
islev ve niteligiyle uyumlu degildir. ”

islevi, gbrevi ve yapisi geregi; yeni mali ydnetim ve
kontrol sisteminin uygulanmasi, sistemin aksayan
yonlerinin iyilestirilmesi ve gelistirilmesi, uygulama-
daki sorunlarin ¢éziimiine katki saglanmasi, dene-
timler sirasinda denetlenen idarelere bu konularda
yardimci olunmasi mimkin iken, sirecin disinda
kalan ve reformla/sistemle dogrudan iliskisi olma-
yan bir aktor gorintisi verilmis olmasi, dis denetim
misyonuna, Sayistayin kurumsal kimligine, prestijine,
meslege ve meslek mensuplarina zarar verdigi kadar,
genel manada reform siirecine ve uygulamaya gegiri-
len kamu mali yonetim ve kontrol sistemine ve yeni
aktorler bakimindan da gesitli olumsuzluklar dogur-
mustur.

Sayistay parlamento adina denetim yapan bir organ
olmasina karsin, gerceklestirilen denetim uygulama-
larinin kapsami, uygulanan metodolojiler ve denetim
yaklasimi ile denetim sonuglarinin raporlanmasina
iliskin strecler bu islev ve keyfiyetle paralellik gos-
termemektedir. Sayistay son yillarda, esas islevinden
uzaklasarak yiiksek yargi organi niteligini kazanma,
Parlamentoyla iliskisini asgariye indirme, dolayisiyla
yalnizca mesleki uygulamalar ve goérev bakimindan
(fonksiyonel bagimsizlk) degil, kurumsal/organik an-
lamda bagimsizlik (mali bagimsizliga ilave olarak za-
yif bir hesap verme mekanizmasina indirgenmis idari
bagimsizlik) kazanma yaklasimini benimsemis gozik-
mektedir. Tabii olarak, bunun sonucunda yargilama
bir ara¢ olmaktan ¢ok, bizzatihi amag halini almis, de-
netimler salt yargilama amacli olarak gerceklestirilen
faaliyetlere donitsmustir. Dolayisiyla denetim kay-
naklarinin kahir ekseriyeti hesap yargilamasina veri
teskil eden denetim uygulamalarina tahsis edilmis,
diger denetim uygulamalari asgari seviyede kalmistir.
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Suphesiz bu durum yalnizca Sayistaydan kaynaklan-
mamakta, TBMM’nin Sayistayin denetim sonuglariy-
la gereken ilgiyi gostermemesi, Sayistay raporlarinin
gorisilmesine iliskin etkin isleyen mekanizmalarin
olusturulmamis olmasi ve TBMM-Sayistay arasinda
gucli bag ve iletisimin kurulmamis olmasi, toplu-
mun/kamuoyunun bu konuda bir baski unsuru olarak
gereken yonlendirmeyi yapamamasi gibi hususlar da
mevcut duruma gelinmesinde ve sirdirilmesinde
etkili olmustur.

Sonug olarak Sayistay halen tam olarak 5018 sayili
Kanunda 6ngorilen nitelikte bir dis denetim uygula-
masini hayata gecirebilmis degildir. Bunun en énemli
nedeni Sayistayin 5018 sayili Kanunun getirdigi yeni
mali yonetim ve kontrol sistemiyle entegrasyonunu
saglayacak sekilde yeniden yapilandiriimamis olmasi
ve bunun icin gerekli yeni Sayistay Kanunu’'nun yil-
lardir ylrirlige konulamamis olmasidir. Bu neden-
le, Sayistayin yapilandiriimasi ve yeni bir Sayistay
Kanunu’nun yirirlige konulmasinda daha fazla geci-
kilmemesi gerekmektedir.

Ayrica, TBMM’nin yapisi ve ¢alisma usulleri ve sirec-
leri de dis denetimin 5018 sayili Kanundaki islev ve
niteligiyle uyumlu degildir. Dogal olarak Sayistay de-
netim sonugclarinin gérisitlmesi, bitce ve kesin hesap
kanunlariyla birlikte idare faaliyet raporlarinin, Mali-
ye ve icisleri Bakanliklarinin hazirladigi raporlarin ve
Sayistayin sundugu rapor ve degerlendirmelerin par-
lamento tarafindan gorusilebilmesi ve bunlara dayal
karar siireglerinin isletilebilmesi bakimindan TBMM
ictiiziiglinde gerekli degisikliklerin yapilmasi icap et-
mektedir.

IV. Sonug

Calismanin basindan beri ifade edilen hususlar dis
denetimin, dolayisiyla Sayistayin kamu mali yonetim
ve kontrol sistemi icindeki dnemini ve islevini ortaya
koymaktadir. Gerek denetimin Parlamento adina ya-
pilmasi ve sonuglarin TBMM'’ye raporlanmasi gerek-
se de ylritme disinda teskilatlanmadan kaynaklanan
denetim bagimsizhigi ve uluslararasi dis denetim stan-
dartlarina dayali denetim yaklasimlari (olmasi gere-
ken/6ngorilen) dis denetim fonksiyonunun/Sayis-
tayin sistem icerisindeki essiz konumunu belirleyen
temel hususiyetlerdir. Yargilamayla sonuglanan dene-
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tim faaliyetleri disinda kalan inceleme, degerlendir-
me ve denetim fonksiyonlari da Sayistayin bu islevini
glclendirmekte ve sistemin 6ngorildugi sekilde isle-
mesini ve daha da gelismesini saglayacak bir glivence
mekanizmasi halini almasini saglamaktadir.

Buna karsin, Sayistayin yapisina ve dis denetim uy-
gulamalarina bakildiginda, mevcut durumun Kanu-
ni tarif ve nitelikten uzak oldugu goérilmektedir. Dis
denetimin mali yénetim ve kontrol sistemi igindeki
yeri ve iglevinin 6nemine ragmen, Sayistayin sistemle
entegrasyonunun tam olarak saglanamamasi ve dis
denetimin 6ngoriilen nitelikte gergeklestiriimemesi
sistemin kendisi bakimindan da ¢esitli riskler barin-
dirmaktadir. Bu durum glivence mekanizmasinin ken-
disinin yapisal bir risk olusturmasina neden olmakta-
dir. Kurumsal, islevsel ve metodolojik bakimindan ye-
tersiz kalan dis denetim sistemde kendisine yiiklenen
misyonu Ustlenemeyecek, dolayisiyla bu, sistemin
diger bilesenlerine de sirayet edecektir.

Su halde, Sayistayin kurumsal yapisinda ve denetim-
yargilama-raporlama stireglerindeki sorunlarin ve ak-
sakliklarin mali yonetim reformunun basarisi ve 5018
sayill Kanunun getirdigi kamu mali yénetim ve kontrol
sisteminin gelecegi bakimindan 6nemli etki ve sonug-
larinin oldugu ve olacagl tartismasizdir. Kanunun yi-
rarlige girdigi tarihten glinimiize kadar yasananlar
bu durumu teyit eder niteliktedir.

5018 sayili Kanunla yapilan diizenlemeler, getirilen
yenilikler, mali yonetim ve kontrol sisteminin tasarim
bicimi, bu baglamda dis denetimin tanimi, kapsami,
niteligi ve metodolojisine iliskin diizenlemeler Sayis-
tayin yeniden yapilandirilmasini ve bu amacla 5018
saylll Kanunla uyumlu yeni bir Sayistay Kanunu’nun
¢ikarilmasi zaruretini beraberinde getirmistir. Ancak,
yasal diizenleme yapilmasi geregi konusunda genel
bir mutabakat s6z konusu olmasina ragmen heniiz
bir mesafe alinamamistir.

Gergek su ki, Parlamento, Hikimet ve Sayistayin disa
yansiyan iradeleri yeniden yapilandirmanin gerekliligi
yoniindeyken, bu irade sonucunda ortaya bir kanun
teklifi ctkmis ve goriisilmeye baslanmisken, Sayistay
da kanun teklifinin yasalasmasina yonelik beklentile-
rini ifade ederken yeni Sayistay Kanunu’'nun yirir-
lige konulamamis olmasinin sebeplerini ve gelinen

MAKALE

durumun arkasinda yatan gercekleri kolayca izah et-
mek miimkin degildir. Fakat bu durumun, kamu yo6-
netimi, reform sireci, birkac yildir uygulanmakta olan
mali yonetim ve kontrol sistemi ile Sayistay bakimin-
dan, dolayisiyla da toplum ve devlet agisindan birgok
olumsuzluga, soruna, etkinsizlige ve kaynak kaybina
neden oldugunun asikar olugunu ifade etmek gere-
kir. Yaratalen faaliyetler, mevcut denetim yaklasimi
ve uygulamalarin niteligi dikkate alindiginda Sayista-
yin da, en az Hikiimet ve Parlamento (iktidar ve mu-
halefet partileri) kadar sorumlulugunun bulundugu
gorilmektedir.

“5018 sayili Kanunla yapilan
dizenlemeler, getirilen yenilikler,
mali yonetim ve kontrol sisteminin
tasarim bicimi, bu baglamda dis
denetimin tanimi, kapsami, niteligi ve
metodolojisine iliskin diizenlemeler
Sayistayin yeniden yapilandirilmasini ve
bu amacgla 5018 sayili Kanunla uyumlu
yeni bir Sayistay Kanunu’nun ¢ikarilmasi
zaruretini beraberinde getirmistir.
Ancak, yasal diizenleme yapilmasi
geregi konusunda genel bir mutabakat
s6z konusu olmasina ragmen heniiz bir
mesafe alinamamistir. ”

Gelinen noktada, TBMM gilindeminde olan, Sayistay
Baskani secimleri yeniden yapilandirma ve yeni Sa-
yistay Kanunu’nun yirirlige konulmasi bakimindan
iyi bir firsat olarak degerlendirilebilir. Uygulamadaki
sorunlar, belirsizlik ve denetim boslugu, etkinsizlikler,
kaynak israflari ve denetim alaninda yasanilan yeter-
sizlikler ile bunlarin neden oldugu diger olumsuzluk-
lar dikkate alinarak, saglanacak bir mutabakatla ge-
rekli yasal dizenlemenin yapilmasi uygun olacaktr.
Kanun teklifinin TBMM glindemine sunulmasindan
glinimize kadar gegen siirecgte, yasanan kimi degisik-
likler, uygulamada edinilen tecriibeler ve elde edilen
yeni veriler 1s18inda anilan kanun teklifinin yeniden
ele alinmasi (gézden gegcirilerek gerekli diizeltmelerin
yapilmasi) da 6nemli yararlar saglayacaktr.
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Son olarak, meselenin yalnizca yeni bir Sayistay
Kanunu’nun yirurlige konulmasi gerekliligi olarak al-
gilanmasi yanlis olacaktir. Sayistayin giinim{ize kadar
yeni Sayistay Kanunu’'nu beklemeksizin 5018 sayih
Kanun ve kendi mevzuat cercevesinde yapabilecegi
onemli acilim ve yeniliklerin bulundugu kuskusuz-
dur. Buna ragmen, her seyin yeniden yapilandirma
slirecine ve yeni bir Sayistay Kanunu’na baglanma-
s1, kurumsal insiyatif kullanilarak gerekli tedbirlerin
alinmamasi ve harekete gecilmemesi nedeniyle dis
denetim kendisinden beklenen etkinligi tam olarak
ortaya koyamamistir. Bilinmektedir ki, kurumsal veya
fonksiyonel etkinlik yalnizca denetim kapsamindaki
idare veya hesap sayisinin artmasi, 6zIik haklarinin
iyilestiriimesi veya yasal olarak genis denetim yetki-
lerine kavusmakla saglanmamakta, esas olarak uygu-
lamadaki is performansi ve faaliyet sonuglarina bagli
olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Bundan dolayi, Sayistayin da sistem igindeki konu-
munu ve misyonunun gereklerini dikkate alarak,
durumunu gozden gecirmesi gerekmektedir. Clinki
uygulamadaki sorunlar yalnizca kanuni diizenleme-
lerle ¢oziilebilecek keyfiyette degildir. Teskilatlanma
bicimi, denetim uygulama ve yaklasimlari, kurumlar-
la iliskiler, insan kaynaklari yénetimi vs. gibi hususlar
da yenilige/iletisime acik bir yaklasim benimsenmesi
onemli yararlar saglayacaktir. Son yillarda kamu mali
yonetim ve kontrol sisteminde yasanan degisim ve
kokli dontsiimden uzak ve kurumsal olarak yeni go-
rev tanimlarinin mahiyeti ve niteligiyle ortlismeyen
yaklagimlar Sayistay kadar sistemin bitlinline yarar
saglamamis goziikmektedir. Bu tutumu stirdiirmenin
gelecekte de bir yarar saglamasi dislintilemez.
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