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Ozet

Tiirk denetim sistemi dagilmakta olan bir imparatorlugun refleksi olarak, merkezi-liniter
devlet yapisini ve teftis kurullari denetim modelini esas alarak 19. Yiizyilin ikinci yarisinda
kurulmustur. Kita Avrupasi yonetim ve denetim sistemine olusturulmus olan bu yap1, Tiirkiye
Cumhuriyeti’nin kurulusuyla birlikte korunarak gelistirilmistir. II. Diinya Savasi sonrasinda
ABD etkisiyle elestirilmeye baglanan kamu yonetim ve denetim yapisi, 1980°1i yillardan itibaren
neoliberal politikalar dogrultusunda Anglo-Sakson modele gore ‘yeniden’ bigimlendirilmeye
caligilmaktadir.

“Yonetim sorumlulugu” ilkesini esas olarak adlandirilan “yéneticiye denetim dahil biitiin
vetkiler verildikten sonra hesap sorma” anlayisina dayanan, yolsuzluk ve usulsiizliikleri
engellemekte basarisiz oldugu denetim skandallariyla kanitlanmig olan Anglo-Sakson sistem
Tiirkiye’ye “reform” olarak ithal edilmeye ¢alisilmaktadir. Denetimin en temel unsuru
olan “bagimsizlik”tan yoksun olan yoneticiye bagh “i¢ denetim” ve 0zel sirketlerin parali
“bagims1z” “dis denetim” modelinin Tiirkiye’ye ithal edilmesi, T.C. Devletinin yonetsel
yapt ve gelenegine aykiriliginin 6tesinde kamunun yonetim ve denetiminde yolsuzluk ve
usulsiizliiklere neden olacak, 130 yillik teftis kurulu denetim gelenegini yok ederek biirokratik
dokunulmazlik alanlari insa ederek denetimsiz bir kamu yonetimi yaratacaktir.

Anahtar Sozciikler: Teftis Kurullari, Denetim, Dis Denetim, Biirokratik Dokunulmazlik,
Reform.
Constructing Bureaucratic Impunity: “Reforming” Audit System and
Abolishing Boards of Audit and Inspection
Abstract

Turkish public administration and auditing system was established on a unitary government
system and boards of audit and inspection as a result of dispersion of the Ottoman Empire in

*  Yazimizda “feftis kurulu” kavrami, siyasi sorumluluk tasiyan bakanlar adina denetim gorevini
yiiriiten ve bu nedenle Anglo-Sakson denetim kavramlarina gore “dis denetim birimi” niteligi tastyan
bakanlik teftis kurullarmi ifade etmektedir. Siyasi sorumluluk tagimayip yonetsel sorumluluk tasryan
iist diizey yoneticiler (idareciler) adina denetim faaliyetleri yiriiten, yalnizca adi teftis kurulu olan
ve bu nedenle Anglo-Sakson denetim sistemi terimlerine gére “i¢ denetim birimi” sayilan denetim
birimlerini kapsamamaktadir.

** Maliye Teftis Kurulu
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the second half of the 19th century. Based on Continental European Civil Law, Turkish auditing
system has developed through reforms since the establishment of the Republic. However, in
the years following World War II, Turkish administrative and auditing system was criticized
and reformed according to Anglo-Saxon system and neoliberal policies.

The Anglo-Saxon audit system which is derived from English common law and contingent
on “management s responsibilty” principle had failed to prevent and detect fraud and abuse in
establishments. Turkish auditing system was founded according to Continental system where
civil servants’ (boards of inspectors) independence is main component of audit servise is
different from Anglo-Saxon system where internal audit based on mamagement’s responsibility
and external audit services executed by private firms dependent on fees. Consequenses of
importing Anglo-Saxon audit system would be not only against to Turkey’s administrative
and audit customs but also the source of fraud, mismanagement and bureaucratic impunity by
abolishing 130 year boards of inspection experience.

Keywords: Boards of Audit and Inspections, Audit, External Audit, Bureaucratic Impunity,
Reform.

Baskan: Baylar, sizleri son derece onemli ve can sikict bir haberi
bildirmek iizere toplamis bulunmaktayim. Bir miifettis geliyor!

Yargi¢: Bir miifettis mi?
Miidiir: Ne miifettisi?

Baskan: St. Petersburg tan tebdili kiyafet, daha da kotiisii gizli bir
gorevle Devlet Miifettisi geliyor.

Yargi¢c: Eyvah!
Miidiir: Allah kahretsin! Bu da nereden ¢ikti simdi?
Denetgi: Aman tanrim! Hem de gizli bir gérevle geliyor!
Nikolai Vasilevich Gogol, Devlet Miifettisi'
Tiirk kamu yonetim ve denetim sistemi, dagilmakta olan bir imparatorlugun

refleksi olarak merkezi ve iiniter devlet yapisini esas alan Kita Avrupasi hukuk
sistemine gore kurulmustur.? I1. Diinya Savasi sonrasinda 6ne ¢ikan ABD etkisiyle

1 Devlet Miifettisi, Gogol’un Rusya’da biirokrasinin ¢ilirimiisligiinii alayci bir tarzda ortaya koydugu
eseridir. Eseri yazdiktan sonra, “Rus insamini asagilamak ve onun kétii yonlerini gostermekten dolayi
halkina ihanet” ile suglanan Gogol 1836°da yilinda Rusya’y1 terk eder bir siire Almanya ve Italya’ya
gider, iilkesine dondiigiinde tekrar Viyana’ya gitmek zorunda kalir. 1841°de Rusya’ya tekrar geri
donen Gogol, 1852 yilinda dliir. Nikolai Vasilevich Gogol (1997). The Govenment Inspector, Stephen
Mulrine, Fairford: Hern Books Limited, s. 3.

2 Tanzimat donemi ile baslayan reform ¢abalarinda merkezi devlet ve ulusal birligi saglama ideali
olarak Fransa drnek alinmistir. Tahsin Bekir Balta (1970). Idare Hukukuna Giris, Ankara: TODAIE,
s. 37.
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tartisilmaya baslanan bu yapi, 1980’lerde baglayan ve 1990 ve 2000°li yillarda
yogunlasan neo-liberal politikalar dogrultusunda Anglo-Sakson sisteme gore
yeniden bigimlendirilmektedir. Kita Avrupasinin yonetsel ve siyasi sorumluluga
sahip olanlar arasindaki dengeli gorev, yetki ve sorumluluk anlayisindan farkli
olarak Anglo-Sakson sistemdeki “yoneticiye denetim dahil biitiin yetkiler
verildikten sonra hesap sorma” olarak nitelendirilen “yonetici sorumlulugu
ilkesi”ne dayanan yonetim ve denetim yapisi getirilmeye ¢alisiimaktadir.

Tiirkiye’ye “reform” olarak sunulan “yénetici sorumlulugu’na dayanan bu
model, sistemin Onclisii ABD’de 2001 ve 2008 yillarinda ortaya ¢ikan denetim
skandallarinda agik¢a goriildiigii iizere, yolsuzluk ve usulsiizliikleri 6nlemekte
basarisizlig tescil edildigi i¢in uygulandig iilkelerde terk edilmis bir modeldir.
Anglo-Sakson sistemin iflas etmis yonetim ve denetim modelinin Tiirkiye’ye
“reform” olarak ithali ironik bir sekilde gerceklestirilmektedir. Ciinkii Anglo-
Sakson denetim modelini uygulayan iilkeler reform olarak Kita Avrupasi denetim
modelinden teftig kurullarini denetim sistemlerine dahil edilerlerken, Tiirkiye’de
denetim “reform™u teftis kurullarinin denetim sisteminden ¢ikarilmasi suretiyle
yapilmaya calisilmaktadir.

1879 yilindan bu yana Kita Avrupasi hukuk sisteminden alinan “teftis” ve
“kontrol” kavramlar1 lizerine kurulmus olan Tiirk kamu denetim yapisi, Anglo-
Sakson modelin yoneticiye bagli “i¢ denetim” ve 6zel sirketler tarafindan yapilan
paraya bagli “dis denetim” kavramlarina gore yeniden yapilandirilirken, denetimin
en temel niteligi olan “bagimsizlik”’tan yoksun oldugu i¢in Enron, AIG, Lehman
Brothers, Freddie Mac ve Fannie Mae skandallarinda goriildiigii iizere yolsuzluk
ve usulsiizliige agik olan bu yap1 ile yonetsel sorumlu kisilere dokunulmazlik
alanlan yaratilmaktadir.

Ulkemizde 5018 say1li Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu (KMYKK) ve
5227 sayili Kamu Yonetimi Temel Kanunu (KYTK) ile ivme kazanan “reform”
calismalarinda bir yandan etkinlik, verimlilik, seffaflik ve hesap verebilirlik gibi
herkes tarafindan kabul edilen ancak tam olarak ne oldugu ve nasil saglanabilecegi
belirsiz kavramlara vurgu yapilirken, diger yandan mali denetimin yalnizca
i¢ denetciler tarafindan yapilacagi, dolayisiyla parlamenter sistemde siyasi
olarak sorumlu bakanlar adina denetim yapan teftis kurullarinin mali denetim
yapamayacagi seklinde yorumlanarak, teftis kurullari mali denetim alanindan
¢ikartilarak yoneticilerin (idarecilerin) mali eylem ve islemlerinin yalnizca
kendilerine bagli i¢ denetgiler tarafindan denetlenmesi suretiyle biirokratik
dokunulmazlik alanlar1 insa edilmeye ¢alisilmaktadir.
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Kita Avrupast kaynakli denetim kurumlari olan teftis kurullarinin Anglo-
Sakson sisteme sahip iilkelerde dahi yiikselen deger olarak kabul edilip denetim
sistemlerine katilip® gili¢lendirilmesine* ragmen Tiirkiye’de kaldirilmaya
calisilmasimin temelinde, siyasi dokunulmazliklar nedeniyle denetim disi1 olan
siyasi sorumlulara (siyasetgilere) biirokratik dokunulmazliklara sahip idarecilerin
(idarecilerin) eklenmesi suretiyle tamamen denetimsiz bir kamu yo6netimi
yaratmak yatmaktadir.’

Tiirkiye’de denetim sisteminde “reform” adi altinda denetlenmeyen bir kamu
yonetimi ve biirokratik dokunulmazliklar yaratmak amaciyla ortadan kaldirilmaya
calisilan teftis kurullarmin etkisizlestirilmesi siireci, 1980°1i yillarda baslamis
olup, 2003 yilinda 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu ile mali
denetim alanindan ¢ikarilma agamasindan 2004 tarihli 5227 sayil1 Kamu Y 6netimi
Temel Kanunu ile ise agik¢a lagvedilme asamasina getirilmistir. 5018 sayili
Kanun ile mali alanda baslayan Anglo-Sakson denetim modeline gore yeniden
yapilanma, 5227 sayili Kanunun veto edilmesi sonrasinda yalnizca mali denetim
alaniyla sinirli kalma gibi bir “tehlike” ile kars1 karsiya kalmis olsa da, bu “sorun”
mali i¢ denetgilerin Anayasa, 3046 sayili Yasa, bakanliklarin tegkilat yasalar1 ve
5018 sayili Kanunun konu ve ama¢ maddesine agikca aykiri sekilde i¢ denetgilerin
ikincil diizenlemelere dayanarak yalnizca kamu mali denetim birimleri olmaktan
¢ikarilip, kamu yonetiminin biitiin islemlerini denetleyen “yéneticilere bagh yeni
teftis kurullart” olarak yapilandirilmaya ¢alisilarak giderilmeye ¢alisilmaktadir.®
5227 sayili Kanunun veto edilmesi sonrasinda “heniiz” kaldirilamamis olan
teftis kurullarinin etkisizlestirilmesi siireci, AB Ilerleme Raporlarinda “mali i¢
denetciler” ile aralarinda gorev ve yetki catigsmasi oldugu gerekgesiyle, teftis

3 Anglo-Sakson sistemin Onciisii Amerika Birlesik Devletleri'nde 1978 yilindan itibaren Genel
Miifettislik Yasast (“Inspector General Act”) ile teftis kurullar1 denetim sistemine katilmis ve bu
tarihten itibaren siirekli olarak gii¢lendirilmistir. Genel Miifettislik Reform Yasasinda 14 Ekim 2008
tarihinde yapilan degisiklikle genel miifettisler (teftis kurullar1) daha da genis yetkilerle donatilmistir.
Federal Inspectors General, IGNet, “The Inspector General Reform Act of 2008”, http://www.ignet.
gov/pande/leg/pl110-409.htm, (Erisim Tarihi: 12.02.2009).

4 Anglo-Sakson sistemin diger temsilcisi olan Birlesik Krallik’ta denetim yonetim ig¢inde 6nemsiz bir
faaliyet olarak goriiliirken, 2002 yilinda yapilan reformla teftis kurullari giiglendirilmistir. The Prime
Minister’s Office of Public Services Reform, http://archive.cabinetoffice.gov.uk/opsr/documents/pdf/
inspecting.pdf, (Erisim Tarihi: 10.12.2008).

5 2004 yilinda TBMM’de kabul edilen 5227 sayili Kamu Y 6netimi Temel Kanununda, teftis kurullarinin
kaldirildig: hitkkiim altina alinmis ancak Anayasanin 89 ve 104’ncii maddeleri uyarinca Kanun’un bir
kez daha goriisiilmesi i¢cin Cumhurbaskani tarafindan veto edilmistir. Cumhurbaskanligi 5227 sayili
Kamu Yonetiminin Temel {lkeleri ve Yeniden Yapilandiriimasi Hakkinda Kanunun Veto Gerekgeleri,
www.cankaya.gov.tr/tr_html/ACIKLAMALAR/03.08.2004-2819.html, (Erisim Tarihi: 03.08.2004).

6 I¢ Denetgilerin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yénetmelikte i¢ denetim faaliyetinin kapsamini
diizenleyen 6’nc1t maddesinde “kamu idarelerinin yurt disi ve tagra dahil tiim birimlerinin islem ve
faaliyetleri i¢ denetime tabi tutulur "seklinde diizenlenmistir. I¢c Denetim Koordinasyon Kurulu
Internet sayfalari, http://www.idkk.gov.tr/web/guest/calisma_usul_ve esaslari (Erisim Tarihi:
12.02.2009).
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kurullarimin yalnizca “ihbar ve sikdyetleri inceleyen sorusturma birimlerine
indirgenmeye” calisilarak devam etmektedir.

Tiirkiye’de kurulmaya calisilan “yeni” denetim modeli demokratik parlamenter
sistemdeki siyasi sorumluluk ilkesine de aykirilik tasimaktadir.” Ciinkii Anglo-
Sakson sistemden farkli olarak vatandaslarin oylariyla segilen ve Anayasa,
3046 sayili Kanun, 5018 sayili Kanun ve bakanliklarin teskilat kanunlarina gore
siyasi sorumluluga sahip kisiler olan bakanlarin teftis kurullar1 olmaksizin siyasi
sorumluluklarinin gereginin nasil yerine getirilecegi ve kendi yetkisi icindeki
islerden ve emri altindakilerin eylem ve iglemlerinden nasil sorumlu tutulacaklar
tartismalidir. Yonetsel sorumlu idareciler sorumluluklarinin geregini yerine
getirmek i¢in denetim birimleri dahil her tiirlii araca sahip kilinirken, siyasi
olarak sorumlu bakanlarin sorumluluklarinin gereginin yerine getirilme araglari
olan teftis kurullarindan yoksun birakilmasi yonetimin etkinlik, seffaflik, hesap
verebilirlik kavramlarini ortadan kaldirmakta, siyasi otoritenin biirokratik otorite
iizerindeki etkinligini azaltmakta ve demokratik parlamenter sistemin dengelerini
atanmislar (idareciler) lehine secilmisler (siyasiler) aleyhine bozarak parlamenter
sisteme aykir1 olarak biirokratlara dokunulmazlik alanlari1 yaratmaktadir.

Denetleyenlerin Denetlenmesi: Quis Custodiet Ipsos Custodes

Denetim alaninda son yillarda gerek uluslararasi gerekse ulusal diizeyde
bir kavram kargasasi yasanmaktadir. Bu kavram kargasasinin temelinde ise
Kita Avrupasi ve Anglo-Sakson hukuk sistemlerinde bakanlarin tasidiklari
sorumluluklarinin farklilig1 dikkatlerden kac(iril)maktadir. Tirk kamu yd&netim
sisteminde Kita Avrupasi hukuk sisteminde oldugu gibi, bakanlar, Anglo-Sakson
sistemden farkli olarak, siyasi sorumluluk tagimaktadirlar ve teftis kurullari
bakanlarin siyasi sorumluluklarinin gereginin yerine getirilme araglaridirlar.
Bu nedenle siyasi sorumlu bakanlar adina denetim yapan teftis kurullar ile
yoneticiler (biirokratlar) adina yonetsel sorumlulugun geregi olarak denetim yapan
i¢ denetciler/kontrolorler tarafindan yapilan denetimler arasinda AB ve OECD
raporlarinda iddia edildiginin tersine ¢atisma® degil, yalnizca bir gakigsma/ortiisme

7 1982 Anayasasina gore, yiiritme yetkisi ve gorevi Cumhurbaskani ve Bakanlar Kurulu tarafindan
kullanilir. Bakanlar Kurulu, Bagbakan ve bakanlardan olusmaktadir. Anayasanin 112°nci maddesine
gore, Basbakan, Bakanlar Kurulunun bagkani olarak, bakanliklar arasinda isbirligini saglar ve
hiikiimetin genel siyasetinin yiiriitiilmesini gozetir. Bakanlar Kurulu, bu siyasetin yiiriitiilmesinden
birlikte sorumludur. Her bakan, Bagbakana karsi sorumlu olup ayrica kendi yetkisi i¢cindeki islerden
ve emri altindakilerin eylem ve islemlerinden de sorumludur. Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi (2005).
Istanbul: Besir Kitabevi, s. 114.

8 2008 AB Ilerleme Raporunda, “kamu sektériinde kontrol ortaminin kapsamli tanumi, denetim ve teftis
gorevlerinin agik¢a belirlenmesi ve i¢ denetim ile teftis kurullarinin rol ve sorumluluklarimin ayrimina
odaklanmast” gerektigi ifade edilmektedir, ABGS Internet sayfalari, http://www.abgs.gov.tr/index.
php?p=42210&I=1 (Erisim Tarihi: 13.11.2008).
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bulunmaktadir. Denetimin evrensel nitelikleri agisindan degerlendirildiginde,
denetleyenlerin denetlenmesi  (“quis custodiet ipsos custodes” )’ anlamina
gelen bu durum iddia edildiginin tersine istenmeyen degil denetimden beklenen
islevlerin daha saglikli olarak yerine getirilebilmesi i¢in istenen bir durumdur.

Tiirkiye’de kamu yonetiminin denetimi konusundaki kavram kargasasi ve kafa
karigiklig1, “reform”u yeni dokunulmazlik alanlar1 yaratmanin bir firsati olarak
gorenlerce olusturulmus bilingli bir cabanin sonucudur. Amag¢ kamu yonetiminde
yeniden yapilandirma gerekcesiyle list diizey yoneticiler tarafindan yapilan
islemlerinin denetlenebilir olmaktan ¢ikarilarak, siyasi dokunulmazliklarin
biirokratik dokunulmazliklarla desteklenmesi ve kamu giiciinii kullananlarinin
eylem ve islemlerinin tamamen denetim dist birakilmasidir.

Denetim sisteminin Anglo-Sakson modele gore yeniden yapilandirilmasiyla
gerceklestirilmek istenen bir diger hedef ise teftis kurullarinin kamu denetim
sisteminden ¢ikarilmasiyla kamu kurum ve kuruluglarinin denetlenmesinde ortaya
¢tkacak olan denetim agigimin yabanci-yerli ozel denetim sirketlerinden para
karsiligi alinacak olan sdzde “bagimsiz” denetim ile karsilanmasidir. Kamunun
denetiminin piyasalastirllmasina Anayasada kamunun denetiminin bir kamu
hizmeti olarak ancak memurlar eliyle yapilabilecegine iliskin hiikiim “simdilik”
engel olmakta ise de Anayasanin bu hiikmiiniin degistirilmesi konusundaki
iceriden ve disaridan baskilar aratarak devam etmektedir.'

Yonetimin planlanan amag ile isleyisi arasindaki uyumun siirekliligini saglayan
yaptirim birimi olan teftis kurullar1 yalnizca merkezi yonetimin gozii ve kulagi
degil ayn1 zamanda yonetici kadrosunun “okulu” islevi gérmektedir. AB, OECD,
DB ve IMF gibi uluslararasi kuruluslar tarafindan agik ve ortiilii destekle yiiriitiilen
Tiirkiye’de, teftis kurullarinin kaldirilmasiyla bir yandan “asiri kati Osmanh

9 Latince’de “koruyuculardan kim koruyacak” anlamina gelmekte olup, denetim konusunda
“denetleyenleri kim denetleyecek” olarak cevrilmekte ve denetim gorevini ydriitenlerin de
denetlenmesi geregini ifade etmektedir.

10 1994 yilinda Diinya Bankast ve TURMOB tarafindan diizenlenen muhasebe ve denetim sempozyumu
sonug bildirgesinde “Tiirkiye'de kamunun denetimi ézel bir sektor tarafindan gerceklestirilebilen
bir faaliyet sekline doniistiiriilmesi” karar1 alinmistir. Kamunun denetiminin 6zellestirilmesi 5227
sayilt Kanunda yer alan “Sayistay 'in dig denetimi kendisinin yapacag ya da yaptiracagr” seklindeki
diizenlenerek gergeklestirilmeye caligilmisti.  Ancak Yasanin bu maddesinin Cumhurbaskani
tarafindan veto edilmesi sonrasinda Sayistay Kanunun Tasarisinin 45’nci maddesine “Sayistay in
talebi iizerine hesap ve islemlerini bagimsiz dis denetgilere denetletir” seklinde hiikiimler taginarak
stire¢ devam ettirilmektedir. Maliye Bakanligi, Biitge ve Mali Kontrol Genel Midiirliigii (2004).
Ulusal ve Uluslararas1 Caligmalar Isiginda Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, Maliye
Bakanligi, Ankara: Ziraat Matbaacilik,s.122-123; Sayistay Internet Sayfalari, Sayistay Kanunu
Tasarisi  Taslagi  Gerekgesi, http://www.sayistay.gov.tr/haberduyuru/duyuru/2004KanunTasarisi/
SayistayKanunTasarisiTaslagiGerekcesi.htm (Erisim Tarihi: 22.09.2010).
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ve Fransiz” sistemine gore kurulmus olan kamu yonetim ve denetimde “asirt
merkezilik” sorunu' ¢oziimlenmis olacak diger yandan kamunun denetiminde
ortaya ¢ikacak olan denetim ag¢ig1 “bagimsiz” dis denetim adiyla basta “dort
biiyiik” Ingilizce ifadesiyle, “the big four” yabanci denetim sirketi (PWC, KPMG,
E&Y, ve D&T) olmak iizere “dis”arinin denetimine birakilarak, yabanci-yerli
Ozel sirketler devletin her tiirlii gizli i¢ bilgisinin sahibi olarak “karlarini daha da
maksimize etme” olanagina kavugacaktir.

Denetimin etkisizlestirilmesi siirecinin aktorlerinin saikleri farkli olsa
da ulasmak istedikleri hedef ortaktir. Kamu denetim sistemindeki degisimin
aktorlerinin degisimden beklentileri: Yoneticiler (idareciler) icin “kendi
kontrollerindeki i¢ denetciler disinda teftis kurullar: tarafindan denetlenmek,
bu kurullarin bagimsizliklar, kontrol edilememeleri ve yonlendirilememeleri
dolayisiyla riskler icermektedir. Teftis kurullart kamu yonetim ve denetim
sisteminde tehdit unsuru olup, biirokratik dokunulmaziik alanlari insa etmek igin
bertaraf edilmelidir”’; Politikacilar i¢in “kontrol edilemeyen ya da kismen kontrol
edilebilen teftis kurullar: Yiice Divan i¢in risk unsuru olusturmaktadir. Ayrica yeni
kurumsal yapilandirmalar kadrolasma icin yeni firsatlar yaratmaktadir. Teftis
kurullart kaldirimalidir”’; AB, DB, IMF, OECD gibi uluslararasi kuruluslar i¢in
her ne kadar denetim birimlerinin zayiflatiimas: Tiirkiye 'ye bor¢ vermis IMF gibi
kurumlarin alacaklarini riske etse de T.C. Devletinin merkezi olmayan (ademi
merkezi) bir yapida yeniden sekillendirilmesi 6ncelikli bir hedef olup, bu hedefe
ulasilmasinda engelleyici nitelik tasiyan teftis kurullar: ortadan kaldirilmalidw.”

Denetimdeuluslararasialandayiikselenbirdegerolanteftiskurullari gii¢lenirken,
denetlenemez bir kamu yonetimi olusturmak ve biirokratik dokunulmazliklar
insa etmek amactyla Tiirkiye’de denetim sisteminin iflas etmis Anglo-Sakson
modele gore yeniden kurulmaya c¢alisilmasinin irdelendigi bu ¢aligmanin; birinci
boliimiinde denetim alaninda uluslararas1 gelismeler Anglo-Sakson denetim
modelinin ¢okiisii ve Kita Avrupasi denetim modeli teftis kurullarinin yiikselisi
incelenmekte; ikinci boliimde Tiirkiye’de 1980-2009 doneminde denetim
sisteminde “reform” ve biirokratik dokunulmazIik insa siirecinin geligimi; ticlincii
boliimde ise biirokratik dokunulmazligin insa gerekgeleri tartisilmakta; dordiincii
boliimde ise denetim sisteminde teftis kurullarmin kaldirilmasiyla harcamalarda
denetimsizlik, denetimde kuralsizlik ve kamunun denetiminin piyasalagtirilmasi
olarak ortaya ¢ikan Tiirkiye’de biirokratik dokunulmazlik insa siirecinin yarattig
sorunlar degerlendirilmektedir.

11 Tiirkiye’de denetim elemanlarinin say1 itibariyle yaklasik 11.000 civarinda oldugu ve bunlardan
yalnizca vergi, muhasebe ve milli emlak denetmenleri ile ilkogretim miifettigleri olarak sayilarinin
7.000 civarinda oldugu ve merkez degil tasra teskilatlar1 yoneticilerine bagl olarak calistig1 dikkate
alindiginda, denetimde merkezilik degil ademi merkezilik sorunu oldugundan bahsedilebilebilir.
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Denetimde Uluslararasi Gelismeler: Yoneticiye ve Paraya Bagli Anglo-Sakson
Modelin Cokiisii ve Kita Avrupasi Teftis Kurullart Denetim Modelinin Yiikselisi

Denetim alaninda uluslararasi alanda son donemde ortaya ¢ikan temel egilim,
denetimin en temel unsuru olan bagimsizliktan yoksun olan yoneticiye bagl i¢
denetim ve Ozel sirketler tarafindan paraya bagl olarak yapilan dis denetime
dayanan Anglo-Sakson sisteme sahip iilkeleri Kita Avrupasi sisteminden teftis
kurullarin1 denetim sistemlerine dahil etmeye zorlamistir. Bu kapsamda Anglo-
Sakson sistemin dnciisit ABD’de 1978 tarihli Genel Miifettiglik Yasasi (“Inspector
General Act”), Ingiltere’de ise 2002 Reform Programiyla denetim sistemleri
icinde teftis kurullarini giiglendiren diizenlemeler yapilmistir.'?

Anglo-Sakson sitemin onciisit ABD’de kamu kurum ve kuruluslarinin denetim
sistemi 1978 yilina kadar yoneticilere bagli olarak ¢alisan i¢ denetgiler (“internal
auditor”), lilkede federal diizeyde gorev yapan Sayistay (General Accountability
Office) ve 6zel sirketler tarafindan yapilan parali (“bagimsiz”’) denetim olmak
tizere liglii bir yapidan olugmaktadir. ABD’de yasal bir diizenleme olmaksizin 1962
yilinda Tarim Bakanligi’nda varligini siirdiirmiis olan teftis kurulunun (“Office of
Inspector General”) 1974 yilinda “yénetimin verimliligini diisiirdiigii ” gerekgesiyle
Tarim Bakani tarafindan lagvedilmesi sonrasinda Bakanlik programlarinda ortaya
¢ikan yolsuzluk ve usulsiizliiklerin ABD Kongresi tarafindan sorusturulmasinda
sonucunda, teftis kurullarin yolsuzluk ve usulsiizliikleri 6nlemedeki 6nemi fark
edilmistir. Kongre Sorusturma Komisyonunun “Genel Miifettislik Ofislerinin idari
islemlerle degil yasa ile diizenlenmesi gerektigi” degerlendirmesi, 1978 Genel
Miifettislik Yasasinin Oniinii agacak olan, 1976 Saglik Egitim ve Refah Bakanlig:
Genel Miifettiglik Ofisi Yasasi ¢ikarilmasina neden olmustur.

1976 yilinda Saglik Bakanligi’nda pilot ¢alismasindan sonra 1978 yilinda
Genel Miifettis Yasasi (The Inspector General Act) ile 15 federal kurulusta Genel
Miifettiglik Ofisleri (Teftis Kurulu Bagkanligi) kurulmustur.”® Genel Miifettiglik
Yasasinda 1988, 2003, 2007 ve 2008 yillarinda yapilan degisikliklerle bir yandan
federal birimlerde olusturulan genel miifettis sayis1 ve genel miifettislerin yetki ve
sorumluluklar1 6zliik haklariyla birlikte artirilmistir. ABD’de 2010 yili Agustos

12 Federal Inspectors General, IGNet, “The Inspector General Reform Act of 2008”, http://www.ignet.
gov/pande/leg/pl110-409.htm, (12.02.2009); The Prime Minister’s Office of Public Services Reform,
http://archive.cabinetoffice.gov.uk/opsr/documents/pdf/inspecting.pdf, (Erisim Tarihi: 10.12.2008).

13 ABD’de yasal diizenlemeyle kurulan ilk teftis kurulu olan Saglik Egitim ve Refah Bakanligi Genel
Miifettislik Ofisinin kurulus yasa tasarisi, ABD’de federal kurumlarinda gorev yapan iist diizey
yoneticilerince Kongre iiyeleri nezdinde lobi yapmak suretiyle engellenmeye calisilmasi nedeniyle
Yasa Tasarisimin Kongreden gegmesini giivenceye almak igin, Yasa Shrinner Engelli Cocuklar
Hastanesi’ne Federal Arazi Verilmesi Yasasina eklenerek ¢ikarilmistir. Genevieve Nowolinski, A Brief
History Of The HHS Office Of Inspector General, Office Of Evaluation and Inspections, Washington,
June 2001, s. 3, http://oig.hhs.gov/reading/history/ighistory.pdf (Erisim Tarihi: 14.12.2008).
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ay1 sonu itibariyle Genel Miifettislik Ofislerinin sayis1 69’a (15 bakanlik ve 54
federal kurulus) ulagsmus, biitgeleri 2 milyar dolar1 ve bu kurumlarda ¢alisan denetgi
sayist ise 12.000°1 agmis durumdadir. Yalnizca Saglik Bakanlig1 Genel Miifettiglik
Ofisinde calisan denetci sayis1 1.569 olup, ikinci siradaki Savunma Bakanligi’'nda
1.215 denetgci ve ticilincli siradaki Hazine Bakanligi Genel Miifettiglik Ofisinde
1.030 denet¢i bulunmaktadir.'

ABD’de federal diizeyde gorev yapan 69 teftis kurulunun (“Genel Miifettislik
Ofisi/ “Office of Inspector General”) baskani olan genel miifettislerin 30’u ABD
Bagkani tarafindan Senatonun onay ile 39’u ise bulunduklart kurumun en iist
yoneticisi tarafindan yedi yil siireyle atanmaktadir. Bu Genel Miifettislerin
gorevden alinmasi veya baska goreve atanabilmesi ABD Baskani ya da kurum
baskanlari tarafindan en az otuz giin 6nce Senatoya ve Temsilciler Meclisine yazili
olarak gerekcesini bildirmek sartiyla gerceklesebilmektedir.”” Genel Miifettigler
diizenli olarak 6 aylik donemler itibariyle ve ciddi yolsuzluk ve usulsiizliiklerin
tespit edildigi olaganiistii durumlarda ise yedi giin i¢inde (“seven day report™)
Kongreye bir rapor sunmak durumundadirlar. Washington Post yazar1 Mathew
S. Watson’un ifade ettigi gibi “ABD’de yalniz genel miifettisler kral ¢iplak
diyebilirler”.'¢

ABD teftig kurullarinin kurulusu ve son donemlerde siirekli gliglendirilmesini
saglayan en 6nemli faktor lilkedeki denetim sisteminin yolsuzluk ve usulstizliikleri
engellemedeki basarisizliklari olmustur. Enron skandalinda “bagimsiz dig denetim”
sirketi Arthur Anderson’un sirkette acikc¢a yapilmig olan muhasebe hileleri tespit
ettigi halde, yasalara aykir1 olan bu islemlere iliskin higbir islem yapmadig tespit
edilmistir.'” ABD’de 2000’li yillarin basinda 6zel sirketler tarafindan yapilan
denetimlerde ortaya ¢ikan yolsuzluk ve usulsiizliikler, basta Arthur Andersen,
PriceWaterhouseCoopers(PWC), KPMG, Erns&Young, Deloitte& Touche olmak
iizere 6zel sirketler tarafindan yapilan, “bagimsiz dis denetim ” olarak adlandirilan,

14 Tirkiye’de mevcut biitiin bakanlik teftis kurullarinda gorevli miifettis sayis1 yaklasik 1.200 kisiden
ibarettir.

15 Baskan tarafindan Genel Miifettislerin ABD’de 1981 yilinda 15 teftis kurulu baskaninin Baskan
Reagan tarafindan gorevden alinmasi iizerine biiyiik tartigmalar ¢ikmis ve Baskan tarafindan atanan
teftis kurulu bagkanlarindan olusan bir forum niteligine kavusan Bagkanlik Isbirligi ve Verimlilik
Konseyi (The President’s Council on Integrity and Efficiency) kurulmustur. http://www.ignet.gov
(Erisim Tarihi: 12.08.2010).

16 Genevieve Nowolinski, A Brief History Of The HHS Office Of Inspector General, Office Of
Evaluation and Inspections, Washington, June 2001, s. 12, http://oig.hhs.gov/reading/history/
ighistory.pdf (Erisim Tarihi: 14.12.2008).

17 Enron skandalinda agik usulsiizliikleri gérmeyen Arthur Andersen firmasinin aldigr danigmanlik
ve denetim tcreti haftalik 1 milyon dolar olmak {iizere, yillik 52 milyon dolardir olup, bu hizmeti
16 yil siireyle araliksiz olarak vermistir. Yapilan yolsuzluklarin sorusturmalarda ortaya ¢itkacaginin
anlasilmast iizerine sirket yoneticilerinin emriyle biitiin denetim belgeleri yakilarak yok edilmistir.
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Ozel sektor firmalara dayali parali denetim sisteminin 2002 yilinda ¢ikarilan
Sarnaes-Oxley Yasasi ile kat1 kurallarla diizenlenmesiyle sonu¢lanmistir. Bu Yasa
ile uzun yillardir calisma alanlarinin meslek gruplarinca (denetim, muhasebe ve
diger mesleki alanlarda)diizenlenmesi uygulamasini da sona erdirmis olup, bu
alanda ABD Sermaye Piyasasi Kurumu (Securities and Exchange Commission,
SEC) yetkili kilmmustir.'®

2008 yilinda AIG, Lehman Brothers, Bearn Stearns, Freddie Mac, Fannie
Mae ve Bernard Madoff olaylarinda ortaya ¢ikan denetim skandallar1 ise Anglo-
Sakson sistemde “yonetim sorumlulugu” olarak adlandirilan, “yoneticilere baglt
i¢ denetim sistemi ’nin kendisinden beklenen islevleri yerine getiremediginin agik
kanitlarimi ortaya koymaktadir. ABD ’nin en biiyiik sigorta kurulusu olan Mart
2008 itibariyle ii¢lincii kez devlet destegi saglanan sigorta sirketi AIG (American
International Group) hakkinda diizenlenen, Kongrenin Arastirma Raporunda,
2000-2004 yillarinda “sirketin yetersiz i¢ denetimi nedeniyle, agik riskleri
tespit edemedigi, bilancolarin makyajlandigr ve gelirlerin 3.9 milyar dolar
tutarinda yiiksek gosterildigi” tespit edilmistir.’” 2008 yilinda Amerika’da konut
sektoriindeki balonla finansal krizin ortaya ¢ikmasinda en 6nemli etkenlerden
birisi olan Fannie Mae hakkinda, Federal Konut Girisimi Gozetim Ofisi’nin
2006 Mayis’ta yayinladigi Raporda, “Fannie Mae iist yonetimi tarafindan,
sirketin riskleri gercege aykiri olarak onemli olgiide diisiik gosterildigi” ifade
edilmektedir.?

Anglo-Sakson kapitalist sistemde ortaya ¢ikan 2008 krizi, 1980°lerde baslayan,
1990 ve 2000’lerde en iist seviyelerine ¢ikan neoliberal “kuralsizlagtirma” ve
“goniillii uyum”un denetim alaninda islemedigini ortaya koymustur. Siirecin
mimarlarindan Greenspan ve Cox ABD Kongre sorusturmalarinda “tiirev
iiriinler”, “riskli krediler” ve “gdniillii uyum” uygulamalar1 konusunda, hatalarim
kabul ederek Kongreyi bu hatalar1 diizeltmeye ¢agirmaktadirlar.?!

18 A. Feridun Giingdr (2003). “Denet¢i Bagimsizligi Konusunda Sarbanes-Oxley Kanunu Sonrasi
Gelismeler-17, Yaklagim Dergisi, Mayis 2003, s.188.

19 Congress of the U.S. House of Representatives Committee On Oversight and Government Reform,
“Causes and Effects of the AIG Bailout”, www.oversight.house.gov (Erisim Tarihi: 07.10.2008).

20 Edward L. Glaseser and Dwight M. Jaffee (2008). “What to Do About Fannie and Freddie?”, The
Economists’ Voice, Josef E. Stiglitz, Aaron S. Edlin, and J. Bradford DeLong (der.). New York:
Colombia Universty Press, s. 296-299.

21 ABD Merkez Bankasi Eski Bagkani Alan Greenspan, deregiilasyon felsefesinin temel direginin
¢Oktligiinli ancak bunun nedenini hala tam olarak anlayamadigini, ticarette iki tarafin birbirini
kontrol edecegine inancin1 korudugunu, ancak, “ben ve diger kisiler inanilmaz bir sok igindeyiz...
rakiplerin birbirini denetlemelerinin neden islemedigini, neyin yanhs gittigini hala anlayabilmig
degilim” demektedir. ABD Sermaye Piyasast Kurulu (SEC) Bagkani Christopher Cox Temsilciler
Meclisi Gozetim ve Devlet Reform Komitesine yaptig1 agiklamada, “yatirim bankalarimin kendi
diizenlemelerini kendilerine birakmak, baska bir kuruma gézetim/denetim yetkisi vermemek biiyiik bir
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Denetimde Uluslararast Kuruluslarin (DB, IMF, OECD ve AB) Cevre
Ulkelere Anglo-Sakson “Model” Dayatmasi: Teftis Kurullarimin Kaldirilarak
Kamusal Denetim Alanlarimin  Yabanci-Yerli Ozel Denetim Sirketlerine
Actlmast: Anglo-Sakson sistemin 6nciisiit ABD’de denetim modeli Kita Avrupasi
sisteminden ithal edilen teftis kurullar1 ile giiclendirilmekte, bu sistemin
eski temsilcisi Ingiltere’de teftis kurullarimin Snemi 2001 yilindan itibaren
kesfedilmekte ve basta Fransa olmak {izere AB’nin merkez iilkelerinde Tiirkiye
tarafindan da kullanilmakta olan Kita Avrupasi denetim modelinin temel unsuru
olan teftig kurullar giiclendirilerek varliklarini siirdiirmekte iken, AB, OECD, DB
ve IMF gibi uluslararasi kuruluslar tarafindan gelismekte olan iilkelere (AB yeni
iiye ve aday tlilkelere), denetim sistemlerinde yer alan teftis kurullarin1 kaldirarak
Anglo-Sakson sisteminin yoneticiye bagli i¢ denetim ve 6zel sirketlerin parali dis
denetim modeline gore “yeniden yapilandirmalari” dayatilmaktadir.

Denetim alaninda bu kuruluslar tarafindan uluslararasi gelismelere aykir
olan Anglo-Sakson denetim modelinde 1srar edilmesi anlagilamamaktadir.
Ancak Anglo-Sakson sistemde “Bes Biiyiik” (The Big Five) olarak nitelendirilen
sitketler tarafindan yapilan “bagimsiz” denetim olarak nitelendirilen parali
denetim dikkate alindiginda, ¢evre iilkelerde Anglo-Sakson modelin kurulmasi
konusundaki 1srar anlasilabilir olmaktadir. Uluslararast kuruluslar bu iilkelerde
kamunun denetiminin piyasalagtirilmasini talep etmektedir. Diinya Bankasi
ve TURMOB (Tiirkiye Serbest Muhasebeci Mali Miisavirler ve Yeminli Mali
Miisavirler Odalar1 Birligi) tarafindan 12-14 Ocak 1994 tarihinde ortaklaga olarak
yapilan denetim sempozyumunda, Diinya Bankasi Uzmam Mourice Mould
tarafindan sunulan “Tiirkiye’de Muhasebe, Finansal Raporlama ve Denetim
Hizmetlerinin Gelisimi” baslikli teblige gore: “Kamunun denetiminin ézel sektor
firmalarma devredilmesi icin, kamu kurumlarmmin denetimine iligkin gorev
tanimi Ozel sektor tarafindan gerceklestirilebilen denetim ve mali sistem kontrol
sekline déniistiiriilmelidir.” ** Diinya Bankas1 ve TURMOB tarafindan yapilan
sempozyumun sonu¢ bildirgesinde, Anayasa’ya gore ancak memurlar eliyle
yapilmas1 miimkiin olan kamu idarelerinin denetimi yalnizca memurlar eliyle

hata idi. Géniillii uyumun ¢alismadiginmi 6grenmis olduk” seklinde ifade vermislerdir. Rex Nutting,
Greenspan ‘Shocked’ that Banks Couldn 't Police Each Other, MarketWatch, www.marketwatch.com/
news/story/story.aspx?guid=%7B7299997d-15b2-4df5-aa87-dde94260dd8e%7D - 533k, (Erisim
Tarihi: 23.10.2008).

22 “Mali Anayasa” olarak nitelendirilen 1050 sayili Yasanin yerini almis olan 5018 sayili Kanunun
Tasaris1 metnine TBMM Plan ve Biitge Komisyonuna gelinceye uluslararasi kurulus ile TUSIAD ve
TESEV gibi birkag 6rgiit disinda hi¢bir kurum ulasamamistir. TBMM Genel Kuruluna gece saat 21°de
gelmis, ti¢ oturum arasi verilerek 01.30’da tamamlanmustir. Tasart maddelerinin okunmasi disinda
TBMM iiyelerinin %90’ nin higbir bilgisi olmaksizin yasalagmistir. Kamil Karatepe (2006). “Mali
Anayasada Degisiklik Sorunu: 5018 Coziimlemesi”, Memleket, Siyaset, Yonetim, C.1, S.2, (Eylil
2006), s. 43-93.
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yapilabilen bir gérev olmaktan ¢ikarilmasi ve kamunun denetiminin 6zel sektor
firmalar1 tarafindan yapilabilmesini saglayacak Anayasal ve yasal degisikliklerin
yapilmasi gerektigi ifade edilmektedir.

Tiirkiye’de  Denetim  Sisteminde “Degisim” ve Biirokratik
Dokunulmazlhik Insa Siirecinin Kisa Tarihcesi

Tiirkiye’de kamu yonetim ve denetiminde degisim, I1. Diinya Savasi sonrasinda
“etkinlik”, “etkililik” ve “verimlilik” gibi kavramlar {izerinden Kita Avrupasi
yerine Anglo-Sakson sisteme gore yeniden yapilandirilmas: tartigmalariyla
baslamaktadir. 1980 sonrasinda yiikselerek devam eden ve tartigmasiz her seyin
kosulsuz degisimine doniisen “reform” siirecinden denetim alan1 da payma
diiseni almistir. 1960’11 yillarin tamamina yayilan model tartigmalar1 ve denetim
sisteminde reform arayislari, Tiirkiye’de 1980°1i yillarin ikinci yarisindan itibaren
“olgunlagmis” olup, 1990 ve 2000°li yillarda sonuglarii vermeye baslamistir.

1980’li yillarin basinda ekonomi biirokrasisinin yer alan bazi “kritik”
birimlerin miistesarlik seklinde Basbakanlikta orgiitlendirilmesiyle baslayan
kamu biirokrasisinde denetlenmez alanlar ve biirokratik dokunulmazlik alanlari
olusturma girisimi, 1990 yilinda yolsuzlukla “miicadele” amaciyla ¢ikarilan yasa
ile yolsuzluk sorusturmalarimi yiiriitenlerin yetkilerinin kaldirilmasi ve 1998
yilinda yaklagik yiizyildir uygulanan ve olusan igtihatlarla kusursuz hale gelmis
olan memur sorugturma hukukunun ortadan kaldirilmastyla stirdiiriilmiistiir.

Kamu yonetiminde biirokratik dokunulmazlik inga siireci 2000°1li yillarda
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ve 5227 sayili Kamu
Yonetimi Temel Kanunu ile yeni bir asamaya yiikselmistir. 5018 sayili Kanun
ile dokunulmazlik insa siirecinin mali temelleri atilmistir. Kamu mali sisteminin
“anayasas1” olarak kabul edilen 1927 tarihli 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunu’nu kaldiran 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, mali
alanda biirokratik dokunulmazlik alanlar1 yaratan diizenlemeler zincirinin ilk
ve en onemli halkasidir. 5018 sayili Kanun ile merkezi mali yonetimin (Maliye
Bakanlig1) kamu kurumlar tizerinde sahip oldugu yetkilerin neredeyse tamami
harcamaci birimlere devredilerek mali disiplinsizlik, usulsiizliik ve yolsuzluklara
acik bir yap1 kurulmaktadir. Kanun metninde ¢ok sik tekrarlanan “seffaflik” ve
“hesap verebilirlik” sozcliklerine karsin, yasalasma siireci seffafliktan uzak bir
sekilde gerceklesmistir. * 5018 sayili Yasa ile Maliye Bakanliginin mali denetim
alanindaki yetkileri tamamen harcamaci kuruluslara birakilmig, Bakanligin
harcamaci kurumlara iliskin denetimleri ise KMYKK’nun 75°nci maddesinde
gerceklesmesi fiilen imkansiz sartlara baglanmistir.

23 Bagsbakanlik (2003). Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilanma: 1, Degisimin Yonetimi I¢in Yonetimde
Degisim, Ankara: Basbakanlik Yayinlari, Ekim 2003, s. 70-71.
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Biirokratik dokunulmazligin insasina yonelik en temel diizenleme olan 5227
Kamu Y 6netimi Temel Kanunu Tasarist, 21. Yiizyilin “katilimci ve paylasimct” iyi
yonetisim zihniyetine gore hazirlanan tasarida hakim olan “piyasaya saygili, yerel
ve yerinden yonetim yapilarini 6ne ¢ikaran, sivil toplum kuruluglarina genis alan
taniyan” yonetim anlayisidir.** Kamu yonetim yapisinda topyekiin bir degisimi
iceren Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisinin genel gerekgesinde denetime
iligkin, gecmise doniik ve hata bulmaya odakli “geleneksel” denetim sistemi
yerine, performans, rehberlik ve danigmanlik esaslarina goére yeni bir denetim
sistemi kurulacaktir.  Kamu denetiminde yeni diizenlemenin gerekg¢esinin yer

aldig1 40°nc1 maddeye gore:

“Kamu yonetiminin mevcut kurumsal denetim sisteminin etkili olamadigi,
kamuoyuna yansiyan ¢ok sayida yolsuzluk ve usulsiizliikler nedeniyle agikca
goriilmektedir... yolsuzluk ve usulsiizliiklerin birgok sebebi olmakla beraber,
onemli bir nedeni de bu konuda gorevli teftis kurullarimin yeterince etkili ve
tarafsiz olamamasidir. I¢ denetim igin kurumun biitiin yoneticileri yetkili kilinmig
ve bu sebeple ayrica teftis kurullarina ihtiya¢ kalmamistir.”

5227 sayili Kanunun veto edilmesiyle lagvedilemeyen teftis kurullar1 denetim
sisteminde etkisizlestirilmek suretiyle kapatilmaya calisilmaktadir. AB ve OECD
raporlaria gore teftis kurullari ile i¢ denetgilerin rol ve sorumluluklar1 arasinda
catisma bulundugu iddiasiyla bu sorunun teftis kurullarinin yalnizca ihbar ve
sikayetleri inceleyen sorusturma birimleri haline getirilmesi suretiyle yerine
getirilmeye calisilmaktadir.?® 5018 sayili Kanun ile iist yoneticiler adina mali

24 2003 yilinda cikarilan 5018 sayili Kanunda “i¢ denetim” bir “damismanlik faaliyeti” olarak
tanimlanmis, ancak 2005 yilinda 5436 sayili Kanun ile “bagimsiz, nesnel giivence saglama ve
danmigmanlik faaliyeti” seklinde degistirilmistir.

25 2008 AB ilerleme Raporunda “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun tam olarak uygulanmasin
saglamak igin daha ¢ok ¢aba gerekmekte” oldugu ifade edilmekte, AB ve OECD tarafindan
2008°de hazirlanan Tiirkiye Kamu I¢ Mali Kontrol Degerlendirme Raporuna gore, “teftis kurullar
bakanliklarin teskilat kanunlar: ve diger kanunlara gore teftis, sorusturma ve denetim gérevlerini
yerine getirmektedirler. Miifettiglerin govevleri .... ¢ok genis bir alanm kapsamaktadw:. Béyle bir
gorev gereklidir fakat uluslararasi standartlar ve iyi uygulama orneklerine uygun degildir.
“Cagdas miifettiglik” kavrami yonetim adina islemlerin yapilmasi sonrasinda 3. kisilerin ihbar ve
sikdyetlerinin incelenmesidir” denilmektedir. ABGS Internet sayfalari, http://www.abgs.gov.tr/index.
php?p=42210&I=1 (Erisim Tarihi: 13.11.2008).

26 Cumhurbagkani tarafindan veto edilen 5227 sayili Kamu Yénetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden
Yapilandirilmast Hakkinda Kanun’un denetimi diizenleyen 38, 39 ve 40’nci maddeleriyle ilgili
gerekcede “yalnizca mali (harcama) alanda yonetici adina denetim yapmakla yetkilendirilmis olan
i¢ denetcilerin mali alan disinda gérev yaptiklart kurumlarin biitiin is ve iglemlerinin hukuka
uygunlugunun denetimi ve performans denetimini yapmaya yetkili olmadigi”; dis denetim
yapmakla gorevlendirilen Sayistay'in da ayn sekilde Anayasada agik¢a tanmimlanmig olan TBMM
adina devlete ait gelir, gider ve varliklarin mali denetiminden sorumlu iken mali alan disinda biitiin
kamu kurum ve kuruluglarinin faaliyetlerinin hukuka uygunlugunun ve performans denetimini
yapmaya yetkili olmadigini; ayrica kendisi tarafindan bizzat yapmakla yetkili oldugu “kamu hizmeti”
niteligindeki denetim gorevini memur olanlar disindaki kisilere yaptiramayacagi” yer almaktadir.
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denetim yapmak amaciyla kurulmus olan i¢ denetim birimlerine iligkin olusturulan
ikincil mevzuatta, Kanunun amacina ve 5227 sayili Kanunun veto gerekgesinde
de belirtilen?” “yalnizca mali (harcama) alanda yonetici adina denetim yapmakla
yetkilendirilmis olan ‘i¢ denetgiler’in mali alan disinda gorev yaptiklar
kurumlarn biitiin is ve islemlerinin hukuka uygunlugunun denetimi ve performans
denetimini yapmaya yetkili olmadig1” ifadesine ragmen, i¢ denetim birimlerinin
gorev alanlarinin yalnizca mali denetim degil kurumunun biitiin is ve iglemlerinin
denetimi oldugu varsayimindan hareketle, i¢ denetim birimleri “yoneticilere bagh
veni teftis kurullarr” olarak orgiitlendirilmeye ¢alisilmaktadir. Siyasi sorumlu
bakanlarin bu sorumluluklarimin yerine getirilme araglar1 olan teftis kurullarinin
“reform” adi altinda idarecilere bagli olacak sekilde yeniden bigimlendirilmesinin
gerisinde yoneticilere (idarecilere) biirokratik dokunulmazlik alani yaratarak
eylem ve islemlerinin tamamen denetim dis1 birakilmasi diisiincesi yatmaktadir.

Kamu Yénetiminde Biirokratik Dokunulmazligin Insa Gerekgeleri: Kamuda
Cok Sayida Denetim Birimi-Eleman1 Bulundugu ve Teftis Kurullarinin Etkinsizligi
Savi

Kamu denetim sisteminde degisimi savunanlarin gerekgeleri, Kita Avrupasi
sisteminden almmis “hantal”, “hata bulmaya endeksli” ve “asiri merkezi”
kamu yénetiminin “geleneksel” denetim kurumlari olan “teftis kurullarinin
yalnmizca yolsuzluk ve usulsiizliikleri onlenmekte etkili olamamas: degil, bu
kurullarinin hata avciligi odakli denetimlerinin kamu biirokrasisinin verimsiz ve
hantal ¢alismasinin da gerekgesi olarak sunulmaktadir. Teftig kurullarinin ortadan
kaldirilmasiyla “hantal, verimsiz, merkezi, kirtasiyeci ve biirokratik devletin” bu
niteligi de ortadan kaldirilacaktir.

Tiirk kamu yonetim ve denetim sisteminde yeniden yapilandirmay1 savunanlar
tarafindan ileri siiriilen savlardan bir digeri ise “Tiirkiye 'de ¢ok sayida denetim
birimi ve denetim elemani” oldugu iddiasidir. Bu iddia gercege aykiri bir
temele dayanmaktadir. Ciinkii bu savin dayanagi olan Cumhurbagkanlig1 Devlet
Denetleme Kurumu (DDK) tarafindan 1996 yilinda diizenlenmis olan Yolsuzlukla
Miicadele Raporunda®denetim elemanlarinin sayisi olarak, denetim birimlerinde

Cumhurbaskanligi Kamu Yénetiminin Temel flkeleri ve Yeniden Yapilandiriimas: Hakkinda Kanunun
Veto Gerekgeleri, www.cankaya.gov.tr/tr_html/ACIKLAMALAR/03.08.2004-2819.html (Erisim
Tarihi: 03.08.2004).

27 Cumhurbaskanligi Devlet Denetleme Kurulu (1996). Yolsuzlukla Miicadeleye Yardimci Olmak
Maksadiyla Alinmas: Gereken Tedbirlere Iligkin Inceleme Raporu, (¢ogaltma), Ankara, Haziran 1996,
s. 132-136.

28 Cumhurbaskanligi DDK Raporuna gore Maliye Bakanligi’'nda goérevli denetim birimlerinden
Maliye Teftis Kurulu, Hesap Uzmanlar1 Kurulu ve Gelirler Kontrolorleri Biriminde 1996 yilinda
gorevli denetim elemanlarinin sayisi sirasiyla 216, 650 ve 900 olmak iizere toplam 1.766 kisi oldugu
belirtilmektedir. Bu birimlerde fiilen ¢alisan denetim eleman: sayilari 2009 yilinda dahi 120, 300 ve
300 kisi olmak tizere 720 kisidir.
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fiilen gorev yapan denetim elemanlari sayist yerine bu birimlerde mevcut dolu ve
bos toplam denetim elemanlari kadro sayist esas alinmaktadir. Cumhurbaskanligi
(DDK) Yolsuzluk Raporu basta Diinya Bankasi, Uluslararasi Para Fonu (IMF),
Avrupa Birligi, OECD gibi uluslararasi kuruluslar ve Bagbakanlik, DPT, Hazine,
Maliye Bakanlig1 gibi ulusal kurum ve kuruluslarca hazirlanan kamunun yeniden
yapilandirilmasina iligkin raporlarda temel referans kaynagi olmustur. DDK
tarafindan diizenlenmis olan 1996 tarihli bu raporda yer alan “Tiirkiye’'de 129
denetim birimi, 13.000 denetim elemani bulunmaktadir” degerlendirmesinde
denetim eleman1 sayisi miifettis, kontrolor, denetmen olarak fiilen calisanlar
yerine kurumlarda mevcut olan toplam dolu ve bosg toplam kadro sayilar esas
alinmistir.? Raporda her ne kadar bu kadrolarin dolu ve bos toplam kadro sayisini
icerdigi bilgisi yer almis olsa da, 13.000 denetim elemani kadrosunun ne kadarimin
dolu kadro, ne kadarinin bos kadro olduguna iligkin ayrim yapilmadigindan, bu
Raporda yer alan denetim birimi ve elemani sayisina dayanarak yazilan raporlarda
genellikle “Tiirkiye 'de 129 denetim birimi ve 13.000 denetim elemani mevcuttur”
bilgisinden hareket edilerek, bu Raporda belirtilen denetim elemanlar1 sayisinin
fiilen ¢alisan denetim elemanlart sayisi gibi bir degerlendirme yapilmasina neden
olmaktadir.

Teftis kurullarinin kaldirilmasini diizenleyen ancak Cumhurbaskaninin vetosu
nedeniyle ylirtirliige girememis olan 5227 sayili Kamu Yo6netimi Temel Kanunu
gerekcesinde ise bu kurullarda calisan denetim elemani sayist 1996 yili DDK
Raporunda tespit edilen sayinin iki katina gikmaktadir. Ulkemizde mevcut denetim
birimi ve denetci sayilarina iliskin olarak “2003 Haziran ay: itibariyle (belediye
miifettisleri ve KIT lerdeki teftis kurullart harig) 50°den fazla teftis kurulunda
23.104 miifettis, kontrolér, denetmen, hesap uzmani ve diger denetgi” bulundugu
tespiti yapilmaktadir. Bu rakamlarin hangi kaynaklardan, nasil elde edildigine
iligkin ayrintili bilgi yer almadigi i¢in séz konusu rakamlardaki eksiklik ve
yanlishigin nereden kaynaklandigina iliskin bir degerlendirme yapilamamaktadir.
Ancak 5227 sayili Kanunun gerekg¢esinde de Cumhurbaskanligit DDK Raporunda
oldugu gibi denetim elemanlarinin sayist konusunda kurumlarda fiilen ¢alisan
denetim elemanlar1 yerine dolu ve bos kadro sayilarinin esas alinarak yapildigi
tahmin edilmektedir.

Tiirkiye’de denetim elemanlarinin 2008 yili fiili kadro sayilarina iliskin tablo
asagidaki gibidir. Denetim elemanlarinin sayilar tabloda goriildiigii tizere, merkez
ve tasra denetim birimleri olarak yaklasik 11.000°dir. Tabloda yer alan denetim
eleman sayilarnt dikkate alindiginda, DDK’nin yaklagik zaman i¢inde denetim
birimlerinin kadro sayilarindaki artis nedeniyle on bes yil 6ncesinde (1996°da)
diizenlemis oldugu raporundaki denetim elemani sayisina yakin gibi goriilse
29 Basbakanlik (2003) s. 103-104.
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de 5227 sayili Kamu Yonetimi Temel Kanununun gerekgesinde yer alan 2003
Haziran ay1 itibariyle (belediye miifettisleri ve KIiT lerdeki teftis kurullari harig)
50°den fazla teftis kurulunda 23.104 denetim eleman: sayisinin yaklasik yarisi
kadar oldugu goriilmektedir.

Tablo: 1 Tiirkiye’de Merkezi Yonetim Denetim Elemani Sayilari

Merkez Teskilati 4.500
e DDK(10), Sayistay(550), B.YDK(140), 700
B.Tefku(30) 1.200
e  Bakanlik Teftis Kurullart 1.500
e Bakanlik Kontrolorliik Birimleri 800
e Bakanlik ve Diger Kurulus I¢c Denetgileri 300
e Mali Konularda Uzmanlik Denetim Birimleri
Tasra Teskilat1 6.800
o [lkogretim Miifettisleri” 3.000
®  Vergi Denetmenleri 2.800
o |5 Miifettisleri 600
e Muhasebe ve Milli Emlak Denetmenleri 400
Genel Toplam 11.300

Cumhurbaskanligt DDK Raporu ve 5227 sayili Kanunun gerekgesinde yer
alan fiilen ¢alisan denetim elemanlar1 yerine dolu ve bos kadro sayilar1 dikkate
alindiginda dogal olarak Tiirkiye i¢in azimsanmayacak sayida denetim elemani
oldugu gibi bir sonug ortaya ¢ikmaktadir. Oysa mevcut kadrolarin yaklasik yarisina
yakinin bos oldugu, hele fiili olarak ¢aligmakta olan bu denetim elemanlarinin
¢ok biiylik bir boliimiiniin Vergi Denetmenleri, Calisma Miifettisleri gibi tasra
teskilatlarinda yer alan kamu kurum ve kuruluslarinin denetimlerinden ¢ok
agirlikli olarak III. sahislar (vatandaslar) olarak nitelendirilen vergi miikellefleri
ve igverenler nezdinde gdrev yapan denetim birimleridir.

Tiirkiye’de denetim elemanlarinin %40°’ndan fazlasinin kamu kurum ve
kuruluslar1 disinda III. kisiler nezdinde denetim yapan kamu gorevlileri oldugu
dikkate alindiginda, denetim elemanlarmin say1 itibariyle yetersizligi agikca
goriilmektedir. Buna denetim elemanlart iginde Vergi, Muhasebe ve Milli
Emlak Denetmeleri ile Ilkogretim ve Is Miifettisleri olmak iizere yaridan
fazlasinin tasra teskilatinda gorev yapan ve genellikle rutin nitelikte denetim
gorevleri yliriiten denetim elemanlar1 oldugu dikkate alindiginda Tiirkiye’deki
*  Cumhurbagskanligi DDK Raporunda yer alan denetim birimleri ve denetim elemanlarinin sayisina

iliskin bir baska dikkat ¢ekici husus ise 3.000 kisilik ilkdgretim miifettisi ile Tiirkiye’nin en ¢ok

denetim elemaninin bulundugu Milli Egitim Bakanlig1 [lkogretim Miifettisinin denetim elemanlar1
icinde sayilmamis olmasidir.
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denetim elemanlarindan fazlaligi degil yetersizligi daha acik bir sekilde ortaya
c¢ikmaktadir. Biitiin bunlarin 6tesinde gerek 5227 sayili Kanun gerekgesinde
gerekse basta OECD, DB gibi uluslararasi kuruluslar tarafindan hazirlanmis olan
kamu yoOnetiminin yeniden yapilandirilmasi raporlarina konu olan teftis kurullar:
yalnizca bakanlik teftis kurullart olup, sayilar:t toplam denetim elemanlarimin
yaklasik %10°’nu teskil etmekte ve sayilarinin yalnizca 1.200 kisi oldugu
goriilmektedir.>® 5227 sayili Kanunla hakim ve savcilarin denetimi igin “reform”
kapsami diginda tutulan Adalet Bakanlig1 Teftis Kurulu hari¢ diger bakanlik teftis
kurullarinda gorevli miifettis sayisinin 1.000 kisiden az oldugu goriilmektedir.

Denetim elemanlar ig¢inde sayilar1 1.000 kisiden az olan teftis kurullariin
kaldirilmaya c¢alisilmasinin gerekgesi, 5227 sayili Kanun ve gerekgesinin satir
aralar1 dikkatle okundugunda ortaya ¢ikmaktadir. Denetim sisteminde “reform”u
amaglayan 5227 sayili Kamu Yonetimi Temel Kanununun gerekgesinde,
“yonetimin temel fonksiyonlari icinde 6nemli bir yer tutan denetim, ozellestirmeler
ve yerinden yonetim uygulamalariyla devletin aktor olarak degil fakat diizenleyici
ve denetleyici islevler iistlendigi bir ortamda daha da onemli hale gelmesine
ragmen tilkemizde arzu edilen bir denetim sistemi heniiz kurulamamis” oldugu
ve “denetim sistemimizde ¢ok sayida ama etkisiz, kurallara uygunluga ve gecmise
doniik, hedef ve performans géstergelerinden yoksun” bir denetim sistemi
bulundugundan hareketle Tiirkiye’de “denetimde keyfilik ve denetim sisteminin
siyasi tercihler ile amac dist kullanimi da eklendiginde denetim sistemi son
derece sorunlu bir haldedir. Aksi takdirde bu kadar ¢ok sayida denetim birimi
ve elemanina ragmen, iilkemizde bu élciide israf ve yolsuzluklarin yasanmasi ve
halkan ihtiyaglarimin karsuiksiz kalmast gercegi ile kalinmazdi” degerlendirmesi
yapilmaktadir. *!

Kamu denetim elemanlarinin ¢aligmalarimin etkinligi konusunda Maliye
Miifettisleri Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi Hakkinda Raporunda,
Oriimcek Ag1 incelemelerinde 26 ilde, yazilan 91 bin sayfa kambiyo ve vergi
raporlariyla yaklasik bir milyar (995 milyon) dolarlik hayali ihracat tespit edilmis,
devletten haksiz KDV iadesi alindigina iligkin agilan davalarda, saniklar hakkinda,
“evrakta sahtecilik” sucundan, 37 ayn olayla baglantili olarak 110’ar yil 8’er ay
hapse mahkumiyet karar1 verilmistir.*? Nester Operasyonlarinda ise haksiz olarak

30 ABD teftis kurullarindan Saglik Bakanliginda yer alan denetgi sayis1 1.569 kisidir.

31 Bagbakanlik (2003) s. 81-82.

32 Oriimcek Ag1 operasyonlarinda bir grup sirket nezdinde Maliye Basmiifettisi Ali ATAY tarafindan
yapilan incelemelerde saniklar Erol Maks Kohen, Ahmet Ziiberkan Arikan, Nail Tahsildaroglu ve
Yiicel Atabay hakkinda mahkeme tarafindan mahkumiyet karari verilmistir. Hiirriyet Gazetesi,
“Oriimcek A4gt Davasinda Toplam 110 Yil Hapis”, 16.02.2009, http://www.hurriyet.com.tr/
gundem/11016968.asp. (Erisim Tarihi: 17.03.2009)
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250 milyon dolarlik Hazine zarar1 telafi edilmis, bu operasyon 6ncesinde Devlete
maliyeti 2.250 dolar olan “stent”ler sorusturmalarin tamamlanmasindan sonra
yalnizca 250 dolara alinmaya baslandigi belirtilmektedir.*

Tiirkiye’de kamu denetim sisteminin yeniden yapilandirilmas1 ve teftis
kurullarinin kaldirilmasiyla ilgili Kamu Y 6netimi Temel Kanununun gerekgesinde
ve kamunun reformuyla ilgili raporlarda yer alan, teftis kurullarinin gorevlerini
etkin ve verimli olarak yapamadigi ifadesi, aciklanmaya muhtag, somut
dayanaktan yoksun ifadelerdir. Kamu denetim sisteminde yeniden yapilandirmay1
gerceklestirmek isteyenlerin denetimin etkinliginden anladiklar1 5018 ve
5227 sayili Kanunlarda denetime iliskin diizenlemelerden ortaya ¢ikmaktadir.
Denetim yalnizca bir “rehberlik” faaliyetine indirgeyen neoliberal kuralsizlik
(“deregiilasyon”) anlayigina gore yeniden yapilandirilmaktadir.** Bu denetim
anlayisinda kamunun denetiminde iki temel unsurdan i¢ denetim yoneticiye bagh
i¢ denetgiler tarafindan, para karsilig1 yapilacak olan “bagimsiz” dis denetim ise
0zel yeri-yabanci sirketler tarafindan yerine getirilecektir. Kisaca kamu denetimi
yoneticiye ve paraya bagimli hale getirilerek kamu denetim sistemi denetimin en
temel unsuru olan bagimsizliktan yoksun olarak “yeniden” kurulmaktadir.

Tiirkiye’de Biirokratik Dokunulmazlik Insa Siirecinin Sonuclari:
Harcamalarda Denetimsizlik, Denetimde Kuralsizik ve Kamunun
Denetiminin Piyasalastirilmasi

Tiirk kamu yo6netiminde reform calismalar1, Devletin igine girdigi zayiflama
stirecine karsi bir refleks olarak ortaya ¢ikmaktadir. Reform tartismalari, Osmanlt
Imparatorlugu’nun yiikselme déneminin zirve noktasinda oldugu dénemlerden
itibaren kaleme alinan 1slahat risaleleriyle baglamistir.*> Ekonomik kriz temelli
Devletin yeniden diizenlenmesi hareketi ise son 200 yilin iriiniidiir.*¢ Osmanl

33 Maliye Miifettisleri Dernegi, Kamu Yénetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas: Hakkinda
Kanunun Denetime iliskin Diizenlemeleri Hakkinda,(¢ogaltma), Ankara, Temmuz 2004, s.5.

34 “Reform”a tabi tutulan bakanhk (igisleri, Maliye, Milli Egitim, Saghk ile Calisma ve Sosyal
Giivenlik bakanliklar) teftis kurullari yalmizca kurum disi isyeri, miikellef veya iiciincii kisi ve
kuruluglar ile mahalli idarelere yonelik olmak iizere denetim yapmaya yetkili kilinmakta, bakanlarin
eylem ve islemlerinden sorumlu oldugu yoneticilerin islemleri teftis kurullarin denetim alani disina
cikariimaktadir.5227 sayili Kamu Yénetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimas1 Hakkinda
Kanun, Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisi Internet sayfalari, http://www.tbmm.gov.tr/kanunlar/k5227.
html (Erisim Tarihi: 12.01.2009).

35 Birgiil Ayman Giiler, Nuray E. Keskin, “Devlet Reformunu Tarihten Calismak”, Kamu Y6netimi
-Yéntem ve Sorunlar (Ed: Sinasi Aksoy-Yilmaz Ustiiner), Nobel Yaymlari, Ankara, Subat 2007,
s.119.

36 Macar aragtirmaci Pal Fodor’un Osmanli Imparatorlugunun 15-17. yiizy1l déneminde yazilan reform
metinlerini irdeleyen ¢alismalart 6nemlidir. Pal Fodor (1999). “15-17. yiizyi1l Osmanli Hiikiimdar
Aynalarinda Devlet ve Toplum, Kriz ve Reform”, ¢ev. Erdal Coban, Tarih Incelemeleri Dergisi 1999,
Izmir: Ege Universitesi Edebiyat Fakiiltesi yaymni, s.281-302.
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imparatorlugunda kamu yOnetiminin iyilestirilmesi ¢abalari, biiyiik O6lgiide
“Tanzimat Dénemi” olarak adlandirilan 1839 yilindan itibaren devam etmektedir.

Cumbhuriyetin kuruluguyla kamu yonetiminde Kita Avrupasi (Fransa) modeline
gore diizenlenen yeniden yapilandirma (reform) calismalarinin, 1950-1960’I
yillarda yiikselen ABD etkisiyle Anglo-Sakson modele gore gerceklestirilmeye
calisildigr  goriilmektedir. Kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmasina
iligkin 1950’li yillarda baglayan yabanci uzmanlar tarafindan yazilan yeniden
yapilandirma raporlar1 1960 ve 1970’1li yillara kadar devam etmektedir.’” 1970°li
yillardan itibaren yabanci uzman raporlarinin yerini “yetigmis” yerli uzmanlarca
yazilmis reform raporlar1 almis, 1980 ve 1990’1 yillarda baslayan neo-liberal
donemle birlikte, yeniden yapilandirma (reform) raporlar1 6nemli 6l¢iide dogrudan
IMF, DB, AB ve OECD gibi kuruluslar tarafindan yazilan raporlar halini almistir.
Uluslararas1 kuruluslar onciiliigiinde yapilmaya c¢alisilan “reform” raporlarinda
temel saik, kamu yOnetim ve denetiminin neo-liberal anlayisa ve Anglo-Sakson
sisteme gore diizenlenmesi olmustur.

Bu donemde yeniden yapilandirma caligsmalariyla kamu denetiminde “cagi
yakalamak™ olarak nitelendirilen kamu hizmeti niteligi tasiyan denetimin
piyasalastirilmasi, kuralsizligin kural haline getirilmesi (deregiilasyon), hukuka
uygunluk yerine performans denetimi anlayiginin hakim kilinarak denetimin en
temel niteligi bagimsizlik unsurundan yoksun bir yap1 olusturulmaktadir. Neo-
liberal anlayisa uygun olarak yoneticiye bagl i¢ denetim ve 6zel sirketlerin para
karsiligi yapmis oldugu paraya bagli “bagimsiz” dig denetim birimleri tarafindan
denetlenmesi saglanarak kurulmaya caligilan denetim modeliyle biirokratik
dokunulmazlik alanlar1 insa edilmeye ¢alisilmaktadir.

Neoliberal kuralsizlagtirma ve kamu denetiminin piyasalastirilmasi ¢abalarinin
ilk sonucu yerel yonetimlerin denetimsiz birakilmasi olmustur. Kamu denetiminde
teftis kurullarinin ortadan kaldirilarak yaratilmaya calisilan denetim agig1 ve bu
a¢igin kamunun denetiminin piyasalastirilmasiyla suretiyle kapatilmasi girigimi
her ne kadar 5227 sayili Kanunun veto edilmesi nedeniyle nakis tesebbiis olarak
kalmis olsa da Anayasaya gére kamusal bir hizmet olan kamu kurumlarinin
denetiminin bu niteliginin ortadan kaldirilmasi siirecine yonelik caligmalar
sirdiirilmektedir. Bunu saglama yoniinde bir adim olarak Tiirkiye’de teftis
kurullarinin prototipi olan 130 yillik Maliye Teftis Kurulu vergi denetiminde ¢ok
baslilig1 ortadan kaldirmak gerekgesiyle vergi inceleme birimi haline indirgenerek
lagvedilmektedir.

37 Basbakanlik Idareyi Gelistirme Baskanlhigi (1994). 2001 Hedefleri Dogrultusunda 21. Yiizyila
Girerken Tiirkiye'de Kamu Yonetiminin Gelistirilmesi ve Bazi Ulkelerdeki Uygulamalari, Arastirma
Raporlart I, Ankara: Basbakanlik Yayinlari, s.8.
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Teftis Kurullarinin Denetim Sisteminden Cikarilmasinin Sonuclari: Kamu
Harcamalarinda ve Ozellikle Yerel Yonetim Harcamalarinda Denetimsizlik:
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun yasalastigi 24.12.2003
tarihinden itibaren, Anayasanin 112°nci maddesi, 3046 sayili Kanun, bakanliklarin
teskilat kanunlarinda bakanlara yiiklenmis olan siyasi sorumlulugun mali
sorumlulugu kapsamadigi, mali denetimlerin ise 5018 sayili Kanunda agikca
sayilmis olan mali i¢ denetciler ve Sayistay®® disinda higbir denetim birimi
(bakanlik teftis kurullar1 dahil) tarafindan denetlenemeyecegine iliskin bir
yorumdan hareketle Tiirkiye’de kamu kurumlarimin mali denetimi ve 6zellikle
yerel yonetimlerin mali denetimi 2003 yilindan bu yana yapilmamaktadir.*

Yerel yonetim harcamalarinin denetim dis1 birakilmasinda igisleri Bakanlhig
Miilkiye Teftis Kurulu ve Mahalli Idareler Kontroldrlerinin “mali (harcama)
denetim alanminda gorev yapamayacagi” seklinde Bakanligin ve Bakanin
teskilat kanunu geregi siyasi sorumlulugunun mali denetim digindaki alami
kapsadigina iliskin hatali degerlendirmesi belirleyici olmustur. Bu yorum yerel
yonetim harcamalarinin mali disiplin agisindan énemli riskler yaratmasina neden
olmaktadir.*

Yerel yonetimlerde 81 il 6zel yonetimi, 3.225 belediye, 1.585 mahalli idare
birligi ve 19 bagli idare olmak iizere, 1.604 yerel yonetim birligi ve yaklasik 5.000
(4.910) idarede,* yerel yonetimlerin 2006 yilinda kullanmis oldugu kaynaklar,

38 Sayistay tarafindan yapilan denetim TBMM adina biitce hakkinin geregi olarak yasama organi
adina denetim olup, teftis kurullari tarafindan yapilan denetim TBMM 'ye, Basbakana ve se¢menlere
karst siyasi olarak sorumlu olan bakanlarin bu sorumluluklarinin geregi olarak yiiriitme organi
adina yapilan denetimdir. Ne Sayistay denetimi ne de i¢ denetci ve kontroldrler tarafindan yapilan
denetimler siyasi sorumluluk sahibi bakanlarin bu sorumluluklarinin gereginin yerine getirilmesini
saglayan teftis kurullari tarafindan yapilan denetimin ikamesi degildir. Sayistay denetimi biitge
kanunlariyla harcama yetkisi verilen 6deneklerin bu kanunlara uygun olarak harcanip harcanmadigini
TBMM adina tespit eden bir ddenek denetimi olup yalnizca mali alan1 kapsamaktadir. I¢ denetgiler
ve kontrolorler ise yoneticilerin yonetsel sorumluluklarinin geregi olarak onlar adina denetim yapan
birimlerdir. Teftis kurullar: tarafindan yapilan denetim ise bakanlarin siyasi sorumluluklarinin geregi
olarak kamu kurum ve kuruluslarinin mali alan dahil biitiin is, islem, program ve faaliyetlerini, diger
bir ifadeyle kapsam olarak bakanlik teskilatlarinin biitlin islemlerinin yasama degil yiirlitme organi,
yonetsel degil siyasi sorumlu kisi adina yapilan denetimdir.

39 Harcama denetimleriyle gorevli yoneticilere bagl olarak galisacak olan mali i¢ denetgilerin ne kadar
etkinlik, verimlilik ve tutumlulugu saglayacaklar1 bir yana, denetimlere ne zaman baslayacaklar1 da
belli degildir. 2009 y1l1 basi itibariyle 802 i¢ denetgiden yalnizca 500’1 egitimden gecirilmis olup,
birkag¢ kurum disinda heniiz denetimlere baglanmamustr.

40 Icisleri Bakanlhigi, Teftis Kurulu Baskanligi, 5018 sayili Kanunun Miilki Idare Amirleri ve Miilkiye
Miifettislerinin Gorev, Yetki ve Sorumluluklarinin Belirlenmesi Hakkinda Rapor, www.icisleri.gov.
tr/_Icisleri/WPX/iar_5018mia.doc, (Erisim Tarihi: 20.10.2006).

41 Icisleri Bakanligi Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii internet sayfalar, 2006 Yil1 Mahalli Idareler
Genel Faaliyet Raporu, s.24, http://www.mahalli-idareler.gov.tr/Yayinlar/Yayinlar.aspx, (Erisim
Tarihi: 02.01.2009).
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178 milyar YTL olan merkezi yonetim biitgesinin %40°n1, GSMH nin ise %9.4’nii
olusturmaktadir.* Stok niteligindeki borglar ve diger yiikiimliiliikler toplami
olan 27.3 milyar YTL c¢ikarildiginda dahi bu tutar 43.6 milyar YTL olup, 2006
merkezi yonetim biit¢esinin %24.4’ine, GSMH nin ise %5.8’ne ulagmaktadir.*®
DPT verilerine gére 2007 yilinda Cumhuriyet tarihinde ilk kez yerel yonetimlerin
merkezi yonetimden daha fazla yatirim harcamasi yapmustir. 2008 yilinda 37,1
milyar TL olan kamu sabit sermaye yatirimlar1 2009 yilinda 40,8 liraya yiikselmis,
kamu yatirimlari i¢inde yerel yonetimlerin payt 12,8 milyar liradan 14,2 milyar
liraya yiikselmistir.*

Kamu kurumlarinin mali a¢idan denetim dis1 birakilmasi, hukuk kurallarina
uygun hareket etmenin yerlesik bir davranis haline geldigi merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinde yaratacagi sorunlarin gorece sinirli olabilecegi
degerlendirilse de yerel yonetimlerde yoneticilerin egitimleri, yonetici nitelikleri
ve hukuka uygun davranma egilimlerine “il 6zel yonetimlerinin esraf, belediye
meclislerinin esnaf, BIT lerin efrad tarafindan yénetildigi”* gercegi dikkate
alindiginda denetimsizligin yaratabilecegi riskler ortadadir. Biitiin bunlara
ozellikle 2006 yilindan itibaren yerel yonetimler tarafindan kullanilan kaynaklarin
diizeyi eklendiginde mali islemlerin denetimsizligi sorunun 6nemi agik¢a ortaya
cikmaktadir.

Teftis Kurullarimin Kaldirilmasimin On Hazirligi: Tiirkiye’nin 130 Yillik
Maliye Teftis Kurulunun Vergi Denetiminde “Cok Bashhik” Gerekcesiyle Vergi
Inceleme Birimine Indirgenerek Lagvedilmesi:* Tiirkiye’de teftis kurullarinin
prototipi olan ve 1879°dan bu yana varligim siirdiiren Maliye Teftis Kurulu,

42 Maliye Bakanhgi, Biitce Genel Miidiirliigii Internet sayfalari, http://www.bumko.gov.tr (Erisim
Tarihi: 02.01.2009).

43 2006 yilinda 33.5 milyar YTL (10.1 milyar mal ve hizmet alimi, 12.3 milyar yatirim harcamasi, 1.4
milyar cari transfer ve 1.1 milyar borg ve faiz gideri yapti§1) biitge harcamasi yapan yerel yonetimlerin
18.8 milyar YTL i¢ ve dis bor¢ ve 8.5 milyar YTL diger yiikiimliilikler olmak tizere 27.3 milyar
YTL toplam yiikiimliiliik tutarina 2006 yilinda belediyelerin silinmis olan 10.1 milyar YTL borg¢lar1
eklendiginde kullanilan toplam kaynak 70.9 milyar YTL’ye ulasmaktadr. Igisleri Bakanligi Mahalli
Idareler Genel Miidiirliigii internet sayfalari, 2006 Yili Mahalli Idareler Genel Faaliyet Raporu, s.
34-37. (Erisim Tarihi: 02.01.2009).

44 2007 yili biitgesine gore yerel yonetimlere 13.4 milyar YTL, merkezi yonetimlere ise 11.6 milyar
YTL yatirim biitcesi ayrilmistir. Devlet Planlama Teskilat1 Internet sayfalari, http://www.dpt.gov.tr/
kamuyat/butceozet2008.html (Erisim Tarihi: 12.12.2008).

45 Recep Sanal (2007). “Tiirkiye’de Yerel Yonetimlerin Yonetsel Denetimine Tliskin Yeni Gelismeler”,
Rusen Keles’e Armagan, Yerellik ve Politika, Kiiresellesme Siirecinde Yerel Demokrasi, Ankara: Imge
Kitabevi, s. 137.

46 Maliye Teftis Kurulu (MTK), Maliye Bakanligi’nin 1859 yilinda kurulusundan yirmi yil sonra, 1879
yilinda mali (harcama, vergi, deviet mallari ve devietin hukuk danismaligr) denetim alaninda hizmeti
vermek lizere kurulmustur. MTK, 2009 y1linda 130’ncu kurulus y1ldoniimiinii kutlamaya hazirlanirken,
Mayis 2008’de TBMM’ye sevk edilmis olan bir kanun tasarisi ile kapatilmaya ¢alisilmaktadir.
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vergi denetiminde “cok basliligi” ortadan kaldirma iddiasiyla kapatilmaktadir.
Maliye Bakanligi’nin gorev alanlarinda mali denetim (harcama, vergi ve milli
emlak) yapan Maliye Teftis Kurulu’nun vergi denetimi alaninda “gok baglilik”
nedeniyle koordinasyonsuzluk gerekcesiyle vergi denetim birimi haline getirilerek
lagvedilmesiyle 5227 sayili KYTK’nla baslatilan teftis kurullarmmin ortadan
kaldirilmasi siireci tamamlanmaya calisilmaktadir. Maliye Teftis Kurulunun
kapatilmasi teftis kurullarmin kapatilmasinin bir 6n hazirhigidi. TBMM’ye
Mayis 2008 déneminde sevk edilmis olan yasa tasaristyla, Maliye Bakanligi’nin
harcama, vergi, devlet mallart ve deviletin hukuk danismanligi olmak iizere
biitiin gorev alanlarinda denetim yapmaktan sorumlu Maliye Miifettisleri,
vergi denetimi alaninda ¢ok baslilik gerekcesiyle yalnizca vergi incelemesiyle
gorevli Hesap Uzmanlar1 ve Gelirler Kontrolorleri birlestirilme adi altinda fiilen
kapatilmaktadir.*’

Vergi denetimi Maliye Miifettiglerinin gorev alanlarmdan yalnizca birisi olup,
Bakanligin genel denetim yetkisinin dogal bir uzantis1 ve gerektiginde kullanmak
lizere sahip oldugu bir yetkisidir. Gelir Idaresi Bagkanligi’'nin 2007 Faaliyet
Raporuna gore, Maliye Teftis Kurulu'nun vergi incelemeleri igindeki pay1
yalnizca %1°dir. Bakanliklar iginde en ¢ok denetim elemani bulunan bakanlik
olan Maliye Bakanliginda, 4.246 denetim eleman1 olup, bunlarm %82,4’1 vergi,
%38,4’1i harcama ve %6,8’i milli emlak alaninda gorev yapmaktadirlar.*® Maliye
Teftis Kurulunun harcama, milli emlak ve bakanligin gorev alanindaki diger
gorevlerinden koparilarak vergi inceleme birimi haline getirilmeye ¢alisilmasi
vergi denetiminde ¢ok baglilik sorununu ortadan kaldirmaktan 6te anlamlar ifade
etmektedir. Ciinkii OECD iiyesi lilkelerde vergi denetimi alaninda ABD’de sekiz
(8), Almanya’da dort (4), Fransa’da bes (5), Italya’da bes (5), Ingiltere’de yedi (7)
ve Ispanya’da bes (5) ayr1 denetim birimi bulunmaktadur. Tiirkiye’de vergi denetim
alaninda yalnizca dort (4) farkli denetim birimin olmasi uluslararasi uygulamalara
aykirilik olusturmadigi gibi, Maliye Teftis Kurulunun vergi denetiminde yalnizca
%1 pay1 dikkate alindiginda vergi denetimi alanindaki etkinsizligin denetimdeki
“cok baslilik” nedeniyle ortaya ¢ikan koordinasyonsuzluktan kaynaklanmadiginin
bir gostergesidir.

47 07.05.2008 tarihli Gelir Idaresi Baskanliginin Tegkilat ve Gérevleri Hakkinda Kanun ile Maliye
Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararnamede Ve Bazi Kanunlarda
Degisiklik  Yapilmasina Dair Kanun Tasarisi, http://www.basbakanlik.gov.tr/sour.ce/index.
asp?wpg=detay&did=8032769D-25BE-4AA7-BB56-9E1 E408C8E88, (Erisim Tarihi: 02.01.2009).

48 Maliye Bakanliginda, vergi alaninda (305 Hesap Uzmani, 321 Gelirler Kontrolorid, 2.873 Vergi
Denetmeni) 3.499 denetim elemani, harcama alaminda (15 I¢ Denetci, 13 Biitge Kontrolérii, 100
Muhasebat Kontrolorii, 229 Muhasebe Denetmeni) 357 denetim elemani, milli emlak alaninda (73
Milli Emlak Kontrolorii, 217 Milli Emlak Denetmeni) 290 denetim elemani ve Bakanligin genel
denetim birimi olarak biitiin bu alanlarda gérev yapan 100 Maliye Miifettisi olmak iizere toplam 4.246
denetim eleman1 gorev yapmaktadir.
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Tirkiye’de vergi denetimiyle ilgili temel sorun vergi sisteminden
kaynaklanmaktadir. Ulkemiz vergi incelemelerinde ispat yiikiinii vergi inceleme
elemanina birakan “tek OECD iilkesi” durumundadir. Kayitdisiligin %50’lerde
oldugu bir iilkede ispat yiikiimliiliigiiniin vergi miikellefine degil fakat inceleme
elemanina birakilmasmin sonucu daha yiiksek vergi kayip ve kagagi anlamina
gelmektedir. Ayrica vatandaglarinin gelir-harcama ve tasarruflari ile 6dedikleri
vergi arasinda iligki kurmayan yalnizca birkag {ilkeden biri oldugumuz dikkate
alindiginda, Tiirkiye’de vergi sisteminde etkinsizlik nedenleri agikca ortaya
¢ikmaktadir. Biitiin bunlara ek olarak, vergi denetim elemanlar1 tarafindan
diizenlenen vergi inceleme raporlarinin, Vergi Usul Kanununda yer alan “uzlasma”
miiessesesi ile cezalarin genellikle %95 nin kaldirilmasi (belirli limitleri asan vergi
inceleme raporlarinin Ankara’da Merkez Uzlasma Komisyonunda ¢ogu zaman
cezalarin sifirlanmasi, vergilerin 6nemli dlgiide indirilmesi ya da sifirlanmasi)
eklendiginde, “rasyonel” bir vergi miikellefini vergi kagirmaya tesvik edecek
biitiin unsurlara sahip bir vergi sistemi mevcut oldugu ortaya ¢ikmaktadir.

Tiirk vergi sisteminde vergi kacak¢iligini adeta tesvik eden bir sistem iginde,
vergi kayip ve kacagini ortadan kaldirmaya yonelik diizenlemeler yapmak yerine,
farkli gorev ve sorumluluk sahipleri adma vergi incelemesi yapan denetim
birimlerinin varligi ve bu birimler arasindaki “koordinasyonsuzluk” gerekce
gosterilerek vergilemede etkinligin saglanamadigi iddiasinin savunulur herhangi
bir yan1 bulunmamaktadir.* Ayrica Tiirkiye’deki denetim elemanlarinin %30’ ndan
fazlasi olusturan Maliye Bakanliginda, bu denetim elemanlarinin %80°ni vergi
denetim elemanindan olusmaktadir. Oysa mali alanda asil denetim ihtiyaci olan
alan vergi degil harcama denetimi alanidir. Buna ragmen, Maliye Teftis Kurulunun
mali denetim alanindan vergi denetim birimi haline getirilmesiyle elde edilmek
istenen asil amag, vergi denetiminde “¢cok basliligi” ortadan kaldirmaktan Gte bir
anlam ifade etmektedir.

Tiirkiye’de 130 yildan bu yana kamu mali denetimi alninda gdrev yapan teftis
kurullarinin prototipi olan gdrev alani itibariyle yalnizca bir bakanlik teftis kurulu
degil, devletin tahsil edilen ve harcanan parasmin oldugu her yeri denetleyen
bir kurum olarak Devlet Miifettisligi sayillan Maliye Teftis Kurulunun denetim

49 Tirkiye’de toplanan vergi gelirlerinin %70’ten fazlasinin dolayl vergiler, geri kalan %30’un 6nemli
bir boliimiiniin ise licret ve maaslar basta olmak {izere 6demelerin stopaj yoluyla kaynaginda yapilan
kesintilerden olustugu ve toplam vergi gelirlerinin yalnizca %5’inin beyan esasina dayandig: dikkate
alindiginda, kamu denetimi alanindaki yaklasik 11.000 kisilik insan kaynaginin %30’ unun (3.499 kisi)
vergi denetimine ayrilmasinin hele bu alanin Bakanligin harcama, vergi ve milli emlak denetiminden
sorumlu olan Maliye Teftis Kurulu’nun yaptig1 vergi incelemelerinin toplam iginde yalnizca %]l
civarinda oldugu degerlendirildiginde, Tiirkiye’de vergi denetim alaninin “giiglendirilmesi” ad1 altinda
MTK nin vergi denetim birimi haline getirilmek suretiyle kapatilmaya ¢alisiimasinin vergilendirmede
etkinlikle bir iligskisinin bulunmadigini ortaya koymaktadir.
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sistemindeki 6neminin farkinda olan iist diizey biirokratlar, bu Kurulu vergi
denetim birimi haline getirilerek lagvedilmesi durumunda, diger teftis kurullarinin
kolaylikla ortadan kaldirilabileceginin ve biirokratik dokunulmazlik alanlarini
saglamlastiracaklarinin yiiksek bilincine sahiptirler.

Kamu Denetiminde “Cag1 Yakalamak”: Denetimde Kuralsizhigin
Kurallagtirilmasi, Hukuka Uygunluk Denetiminin Yerini Performans
Denetiminin Almasi ve Kamunun Denetiminin Piyasalastirilmasi: Tirkiye’de
kamu denetimi alaninda “cagi yakalamak™, siyasi sorumlu bakan adina
denetim yapan teftis kurullarinin kaldirilip yerine yoneticilere baglh i¢ denetim
birimlerinin kurulmasi, kamu kurum ve kuruluslarinin 6zel denetim sirketlerince
iicret karsiligi denetlenebilmesinin oniindeki anayasal engellerin kaldirilmast,
denetimde hukuka uygunluga degil fakat ¢iktilara/sonuglara odakli performans
denetiminin 6ne ¢ikartilarak hukuk kurallarina uygunluk denetiminin tamamen
ortadan kaldirilmasini saglayacak diizenlemeler yapilmasi olarak anlagilmaktadir.
Denetim alaninda Tiirkiye’ye ithal edilmeye calisilan anlayis 2008 yilinda Bati
kapitalist sistemini krize sokan neo-liberal kuralsizlik (“deregulation”) temeline
dayanan yonetim ve denetim anlayisidir. Tiirkiye’de 1990’11 yillarin basindan
itibaren kurulmaya calisilan bu sistemin sonuglar1 bagta ABD olmak iizere biitiin
Batili kapitalist iilkelerde ve o6zellikle Anglo-Sakson hukuk sistemine sahip
iilkelerde acgik¢a gdriilmiistiir.

Tiirkiye’de ilk olarak 1994 yilinda Diinya Bankasi ve TURMOB tarafindan
ortaklasa diizenlenen denetim sempozyumda “kamunun denetim faaliyetlerinin
ozel bir sektor tarafindan gergeklestirilebilen denetim ve mali sistem kontrolii
sekline doniistiiriilmesi ”*° seklinde ortaya konan kamu kurumlarinin denetiminin
piyasalastirilmas1 silireci, kamunun denetiminin yabanci-yerli 06zel sektdr
tarafindan yerine getirilecek bir faaliyet haline getirilmesi konusundaki bir diger
calisma Cumhurbaskanligt DDK’nun 1996 yili Yolsuzluk Raporudur. DDK
Raporuna gore, gerektigi gibi denetlenemeyen kamu kurumlarmin denetim
sorununun ¢ézimil bu alanin 6zel sektore agilarak kamunun denetiminde “serbest
dis denetcilik” uygulamasia yer verilmesi Onerisiyle ortaya konmaktadir.>' 2001
yili DPT Kamu Mali Yo6netiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik
Ozel ihtisas Komisyonu Raporunda da “kamu denetimineiliskin faaliyetlerin
ozel sektor firmalarima devredilerek, kamu denetim birimlerinin gorev tanuminin

50 Maliye Bakanligy, Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii (2004) s. 123.

51 Raporda kamu kurum ve kuruluslarinda 6zel denetim sirketlerinin goérev yapmasina iliskin gerekce
olarak, banka ve halka agik sirketlerde bagimsiz dis denetim kuruluslar1 ve vergi denetimlerinde
serbest mali miisavirler ve yeminli mali miisavirlerin kamu denetgilerinin {izerine diisen is yiikiini
hafiflettigi ve bu alanlarda kamu kontroliiniin artmasina yardimei oldugu belirtilmektedir. Devlet
Denetleme Kurulu, a.g.e., s. 144-162.
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ozel sektor tarafindan gerceklestirilen denetim ve mali sistemin kontrolii sekline
doniistiiriilmesi” gerektigi ifade edilmektedir.®

Anayasa geregi bir kamu hizmeti olan ve ancak memurlar eliyle yiiriitiilmesi
gereken kamu kurumlarinin denetimi gérevinin 6zel sektdr sirketleri tarafindan
iicret karsiligr piyasada almip satilabilen bir hizmet haline getirilme g¢abasi,
5227 sayili Kamu Yonetimi Temel Kanunu ile ilk kez yasal dayanaga kavusmus
ancak Cumhurbagskaninin s6z konusu Kanunu veto etmesi nedeniyle, kamu
denetiminin piyasalagtirilmast amacina “simdilik” ulasilamamistir.™® Ancak
denetimin Anayasa geregi “memurlar eliyle yiiriitiilebilecek bir gérev” olduguna
iligkin Cumhurbagkanligi degerlendirmesine ragmen kamunun denetiminin
piyasalastirilmasina iliskin ¢aligmalar, TBMM Genel Kuruluna “heniiz” gelmemis
olan Sayistay Kanun Tasaris1 Taslagi ile devam etmektedir.>*

Kamunun denetiminin piyasalastirilmasina iliskin ¢aligmalara 6zel kesim
denetim sektoriinii kontroliinde bulunduran PriceWaterhouseCoopers (PWC),
KPMG, Ems&Young ve Deloitte&Touche gibi oligopol konumundaki g¢ok
uluslu sirketler tarafindan tam destegi siirmekte ve kamunun denetiminin
Ozellestirilmesi bir firsat olarak degerlendirilmektedir. Sektorde uluslararast ve
Tiirkiye piyasasinin biiyiik boliimiinii elinde tutan PriceWaterhouseCoopers’un
Tiirkiye temsilcisi tarafindan kaleme alinan yazida, 5018 sayili Kanun ile kamu
yoOnetiminin ve harcamalarinin denetiminin, i¢ denetim ve dig denetim seklinde
iki ayakli bir sisteme baglandigi, ancak sistemin 6zel sirketler tarafindan yerine
getirilecek dis denetim ayaginin heniiz olusturulmadigindan® bahisle kamunun
mali denetiminin 6zelestirilerek, yeminli mali miisavirlerden olusan “Bagimsiz

52 Devlet Planlama Teskilat1 (2000). Kamu Mali Yo6netiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Mali
Saydamlik Ozel Thtisas Komisyonu Raporu . Ankara: Devlet Planlama Teskilati, 2000, s. 99. http:/
ekutup.dpt.gov.tr/kamumali/kamumali.asp (Erisim Tarihi: 20.08.2008).

53 Cumbhurbaskanligi tarafindan Kanunun 40’nci maddesinin veto gerekcesinde, “Sayistay’in bizzat
yapmakla yetkili oldugu denetim gdrevini baska kurum ve kisilere yaptiramayacagi, ayrica kamu
hizmeti niteligindeki denetim gorevinin memur olanlar digindaki kisiler tarafindan yapilamayacagi”
yer almistir. Cumhurbagkanlig1 internet sayfalari, 5227 sayili Kamu Yonetiminin Temel ilkeleri
ve Yeniden Yapilandirilmast Hakkinda Kanunun Veto Gerekgeleri, www.cankaya.gov.tr/tr_html/
ACIKLAMALAR/03.08.2004-2819.html, (Erigim Tarihi: 03.08.2004).

54 Sayistay Kanunun Tasarisinin 45°nci maddesine “Belediyeler ile bu Kanunun 4 iincii maddesinin
(b) bendinde sayilan kamu idareleri; Sayistay’in talebi iizerine hesap ve islemlerini bagimsiz dis
denetcilere denetletir” seklinde diizenlenmis olup, Tasarinin s6z konusu madde gerekgesinde ise
“Sayistay 'in denetim alaninin tiim kamuyu kapsayacak bigimde genislemesi ve her bir alanin geregine
gore uzmanlhik bilgisi gerektirmesi bu diizenlemenin yapimasmi zorunlu kilmis” oldugu ifade
edilmektedir. Sayistay Internet Sayfalari, Sayistay Kanunu Tasarisi Taslagi Gerekgesi, http://www.
sayistay.gov.tr/haberduyuru/duyuru/2004KanunTasarisi/SayistayKanunTasarisi TaslagiGerekcesi.htm
(Erisim Tarihi: 22.09.2010).

55 Adnan Nas, Kamu Y6netiminde Yeni Diizen, Diinya Gazetesi, 11.11.2008.
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Mali Denetim Kurulu” tarafindan yerine getirilmesi 6nerilmektedir.*

Kamunun denetiminin 06zel sektore devredilmesinin sonuglarinin ne
olabilecegine iliskin ABD deneyimi yeterince agik ve yeni orneklerle doludur.
Anayasa geregi bir kamu hizmeti sayilan denetim yoneticiye bagh oldugu igin
denetimin en temel unsuru bagimsizliktan yoksun i¢ denetcilere ve daha da
onemlisi temel amaci kar maksimizasyonu olan 6zel sektdr sirketlerinin parali
denetimlerine birakilmayacak kadar 6énemli ve asli nitelikli kamusal bir gorevdir.
Bu nedenle kamunun mali sistemini denetimsiz birakan 5018 sayili Kamu Mali
Y 6netim ve Kontrol Kanununda, Tiirk kamu y6netim ve denetim yapisina uygun
hale getirecek degisiklikler zaman kaybetmeksizin yapilmali, aksi takdirde
5018 sayili Kanunun yaratacagi sonuglar ABD’nin 1933 yilindan bu yana
uygulanan finansal sistemin denetimini saglayan Glass-Stegal Yasasini ortadan
kaldirip bankacilik sistemini denetimsiz birakarak Anglo-Sakson kapitalizminin
sonunu getiren 1999 Finansal Modernizasyon Yasasi ile ayn1 olacak ve Tiirkiye
Cumbhuriyeti Devletini mali agidan dagitacaktir.”’

Sonuc:

Tiirk kamu yo6netiminde devletin temel gorevlerinden saydigi islevler esas
almarak olusturulmus olan merkezi Orgiitlenme birimi bakanlik teskilatlari,
isbirligi-esgiidiim i¢inde c¢alisarak devletin genel amacinin gergeklesmesini

56 Tevtik Altinok (2008). “Maliye Teftis Kurulu ve Kamu Mali Denetimi”, Maliye ve Finans Yazilari,
Temmuz 2008, Y11:22, S:80, s. 13-32.

57 Cumbhuriyetin kurulus felsefesine uygun olarak merkezi ve iiniter bir devlet yapisi esas almnarak
hazirlanmis olan /050 sayili Genel Muhasebe Kanununu yaklasik 80 yillik uygulamadan sonra 2003
yilinda ortadan kaldiran 5018 sayili Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Kanununun Tirk kamu mali
yonetim ve denetim sisteminde yaratacagi sonuglar ile ABD’de Roosevelt doneminde bankacilik
alaninda finansal manipiilasyonlar sonucunda 500 den fazla bankanin batmasina neden olan 1929
Krizi (Biiylik Buhran) sonrasinda 1933 tarihinde ¢ikarilmis olan Glass-Steagall Yasasmi ortadan
kaldiran 1999 tarihli Finansal Modernizasyon Yasast ile benzerlikler tagimaktadir. ABD’nin 42’nci
Bagkani1 William Jefferson Clinton déneminde ¢ikarilan Finansal Modernizasyon Yasast, 1929 Krizi
deneyiminden alinan derslerden yola ¢ikarak hazirlanmis olan Glass-Steagall Yasasinin bankacilik
sistemine getirdigi 66 yillik deneyimi ve kurallarini yok sayarak ortadan kaldirmis ve ABD finans
sisteminin ¢okiisliniin hazirlayicist olmustur. Cumbhuriyetle yasit olan /1050 sayili Genel Muhasebe
Kanununu dagilmakta olan bir imparatorlugun refleksine ve Cumhuriyetin kurulus felsefesine
uygun olarak kurulan merkezi ve iiniter yapiy: esas alarak diizenlenmistir. 5018 sayil1 Kanun ise
neoliberal politikalara ve Anglo-Sakson sisteme gore mali federalizm temelinde ademi merkezi
bir yapr kurmaktadir. Yeni yapinin kisa vadede ortaya ¢ikardigi sonuglar yolsuzluk, usulsiizlik ve
mali disiplinsizlik olup, uzun dénem sonuglart ABD finans sistemini ¢6kerten krizin temel nedeni
olan finans kesiminin kuralsiz (deregiile) ve denetimsiz birakilmasi nedeniyle ortaya gikan 2008
krizinden farkli olmayacaktir. American Banking Association President’s Position, “New Ball Game
in Washington”, ABA Banking Journal, January 1995, s. 17, (aktaran), Michel Chossudovsky, http://
www.globalresearch.ca/index.php?context=va&aid=10588, (Erisim Tarihi: 07.12.2008).
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saglamak tizere kurulmuslardir.’® Bakanlik tipi orgiitlenme iginde denetim,
bakanliklarin teskilat yapilarinda goérev, yetki ve sorumluluklar esas alinarak
yapilandirilmistir.  Teftis kurullar1 siyasi sorumlu kisi olarak TBMM’ne,
basbakana ve halka kars1 sorumlu olan bakanlarin sorumluluklarinin gereginin
yerine getirilmesi araclari olarak kurulmustur. Teftis kurullar1 bakanlarin Anayasa,
3046 sayili Kanun, 5018 sayili Kanun ve bakanliklarin teskilat kanunlarmdan
kaynaklanan sorumluluklarinin yerine getirilmesi konusunda bakana dogrudan
destek saglayan kurmay birimlerdir. Teftis kurullarinda gorev yapan miifettisler,
ortak kararname ile atanmakta ve bakanligin hiyerarsik (ast-iist) yonetim yapisi
disinda dogrudan bakana bagli olarak gorev yapmaktadirlar. Tiirk denetim
sisteminde teftis kurullar1 tarafindan yapilan denetim, bakanlik teskilatinda
yonetici ve denetciler dahil gérev yapan biitiin personelin siyasi sorumlu kisi
bakan adina, Latince ifadesiyle “quis custodies ipsos custodes” “denetleyenlerin
denetlenmesi” niteligi tastmaktadir. Bu anlamda teftis kurullari tarafindan yapilan
denetim denetleyenlerin denetlenmesini ifade ettiginden, Kita Avrupasi denetim
sistemine gore bir “iist denetim”, Anglo-Sakson denetim literatiiriine gore bir “dis
denetim”dir.

Kamunun denetiminde gorev yapan “teftis kurullari” ile bakanlik teskilat
kanunlarina gore “genel i¢ denetim birimleri” olan kontrolorler ve “mali ig
denetim birimleri” olan i¢ denetciler farkli sorumluluklara sahip siyasi ve
yonetsel sorumlu kisiler adina denetim yapan birimlerdir. Siyasi sorumlu
bakanlara bagli olarak calisan teftis kurullari ile yoneticilere bagli olarak ¢alisan
i¢ denetim ve kontroldrlilk birimleri arasinda gorev ve yetki catigsmast degil
denetim alanlarinin drtiismesi (¢akismasi) mevcut olup, bu durum denetimin daha
saglikli yiiriitiilmesi i¢in istenen bir durumdur. Kita Avrupasi denetim sistemini
esas alarak kurulmus olan Tiirk kamu yoOnetim sisteminde, siyasi sorumlular ve
yonetsel (idari) sorumlular bu sorumluluklarinin gereginin yerine getirilmesi i¢in
gerekli araclarla donatilmistir. Anglo-Sakson sistemden farkli olarak siyasetgi
ve yonetici sorumluluklari arasinda denge lizerine kurulmus olan Kita Avrupasi
denetim sisteminde, bakanlar siyasi sorumluklarinin geregi olarak teftis kurullari
ile yoneticiler (idareciler/biirokratlar) ise sorumluluklarinin geregi olarak
kontrolorliik birimleri ile donatilmislardir.

5018 sayili Kamu Mali Y 6netim ve Kontrol Kanunu Anayasaya aykiri olarak iist
yoneticileri sorumluluklarinin yerine getirilme araclar1 olarak harcama yetkilileri,
mali hizmetler birimi ve i¢ denetciler ile donattig1 halde siyasi sorumlular1 bu
araglardan yoksun birakmaktadir. Bu durum Kita Avrupasi denetim sistemine

58 Birgiil Ayman Giiler (2008). Tiirkiye’nin Yénetimi, Yapi, Ankara: imge Kitabevi Yayinlari, , s. 87,
169.
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gore kurulmus olan Tiirk denetim sisteminde kurulmus olan siyasi-yénetsel
yetki ve sorumluluk dengesini demokratik parlamenter sisteme aykiri bir sekilde
biirokratlar lehine ve siyasiler aleyhine degistirmektedir. Bu sorunun giderilmesi
icin 5018 sayil1 Kanunun 10°ncu maddesine teftis kurullarmmin bakanlarin siyasi
sorumluluklarimin yerine getirilme ara¢lart oldugu hikmii eklenmeli®, teftis
kurullar ile diger denetim birimlerinin birbirini ikame eden degil tamamlayan
birimler oldugu diisiincesi yerlestirilmeli ve denetim alaninda uluslararasi iyi
uygulamalar yakindan takip edilerek iilke kosullarinda en iyi sonug yaratacak
denetim sistem ve model uygulamaya konmali, denetim birimleri arasinda
bilgiye degil dogmatik diisiinceye dayanan slogan diizeyinde yapilan tartisma ve
catismalara son verilmelidir.

Yolsuzluk, usulsiizlik ve israfla miicadele, oncelikli olarak denetim degil
yonetimin sorumluluk alanindadir. Bilgiye ve akilciliga dayanmayan, bulunulan
gorevin gerektirdigi asgari gerekleri tasimayan, yetersiz, deneyimsiz, liyakat
yerine siyasi bagliligin esas alindigi yoneticilerden olusan, toplumu ve kamu
yonetimini kendi goriisiine gore bicimlendirme anlayisin1 giiden, yapilan
islemlerin hukuk kurallarina uygunlugunu gereksiz bir teferruat olarak goren
ve bu nedenle denetlenme korkusunun hakim oldugu bir yonetimin, “denetimi
etkin ¢calismayan, rehberlik etmek degil yonetimin hata ve usulsiizliiklerini ortaya
¢ctkarmaya endeksli, yapict degil yikici, yoneticiye hicbir inisiyatif tanimayan,
yalnmizeca hata bulmaya ve suglu aramaya odaklanmis, hantal, kati kuralci,
gelismelere kapali, asirt merkezi yonetimin bir araci” olarak gérmesinden dogal
bir sey olmasa gerek.

Tiirkiye Cumhuriyeti Devleti’nin Osmanli Imparatorlugu’ndan miras aldigi,
mevcut hukuk sistemi iginde zamanla yenileyip gelistirdigi, buglin Anglo-Sakson
iilkelerin dahi 6rnek aldigi, Kara-Avrupasinin merkezi iiniter devlet yapisina
0zgl kamusal nitelikli denetim modeli olan teftis kurullart modeli denetimde
uluslararas1 alanda yiikselen degerdir. Anglo-Sakson sistemin onciisii ABD’de
2001 ve 2008 denetim skandallartyla islevsizligi kanitlanmis olan yoneticiye

59 Bakanlik teftis kurullart tarafindan yapilan denetimler, yiiriitmenin (idarenin) iglemlerinin siyasi
sorumlu bakan adina denetlenmesidir ve bu nedenle yiiriitme adina yapilan bu denetimler siyasal
denetim olup, Anglo-Sakson denetim terimlerine gore “dis denetim”dir. I¢ denetgiler tarafindan
yapilan denetim ise yiiriitmenin (idarenin) iglemlerinin yonetsel sorumlu adina denetlenmesi olup, “i¢
denetim "dir. Sayistay tarafindan TBMM adina yapilan denetim ise yiiriitmenin yasama tarafindan
denetlenmesi olup, “dis denetim”dir. Bu nedenle 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanununun dis denetimi diizenleyen 68’nci maddesi, “Sayistay ve bakanlik teftis kurullar: tarafindan
yapilacak denetimler ....dis denetim” seklinde diizenlenmesi gerekmektedir. 5018 sayili Kanunda bu
degisikligin yapilmamasi durumunda, “siyasi sorumlu” bakanlar “yonetsel sorumlu” ist yoneticilerin
faaliyet, is ve islemlerinin dogrulugunu kontrol edemedigi halde yapilan eylem ve islemlerden
sorumlu, diger bir ifadeyle, sorumlu fakat yetkisiz siyasi aktérler olarak kamu yonetim sisteminde
varliklarini siirdiireceklerdir.

118 miilkiye 2010 Cilt: XXXIV Say1:268



’

bagl “i¢ denetim” ve 6zel sirketler tarafindan yapilan paraya bagl “dis denetim’
modelinin Tiirkiye’ye ithal edilmesi, T.C. Devletinin yonetsel yapisi ve gelenegine
aykiriliginin 6tesinde kamunun yonetim ve denetiminde yolsuzluk, usulsiizliik
ve israfa, daha da Onemlisi 130 yillik teftis kurulu denetim gelenegini yok
ederek biirokratik dokunulmazlik alanlar1 inga edilmesine ve hepsinden 6nemlisi
Cumhuriyetin mali yapisin1 ve demokratik hukuk devleti niteliklerini ¢6zecek
nitelikler tasimaktadir.

Denetimde temel unsur denetim biriminin bagimsizlig1 olup, gerisi yalnizca bir
teferruattir. Tiirkiye’de denetim sisteminin diinyadaki gelismenin tersine, yilikselen
deger olan bagimsiz nitelikli “teftis kurullar1” modeli yerine, paraya ve yoneticiye
bagimlilig1 nedeniyle basarisizligi kanitlanmis Anglo-Sakson “i¢ denetim” ve
“dis denetim” modeline gore yeniden yapilandirilmasi, yalnizca biirokratik
dokunulmazlik alanlar1 yaratmayacak, dagilmakta olan bir imparatorlugun
refleksi olarak merkezi ve iiniter devlet yapisim1 esas alarak kurulmus olan
Tiirkiye Cumhuriyetinin ekonomik, toplumsal ve siyasi yapisini ¢6zecek unsurlar
tagimaktadir. Kamu denetim sistemi, 1980°li yillardan bu yana DB, OECD, IMF
ve AB gibi uluslararasi kurumlarca dayatilmaya caligilan neoliberal politikalara
ve Anglo-Sakson modele gore degil, diinyada yiikselen denetim modeli olan ve
Tiirkiye’de 1879 yilindan bu yana uygulanmakta olan Kita Avrupasinin kamusal
nitelikli denetim birimleri olan teftis kurullarin1 esas alarak yeniden kurulmalidir.
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