“KAMU YONETIMI TEMEL KANUNU TASARISI”"NDA DENI*ETiM VE
BASBAKANLIK YUKSEK DENETLEME KURULU ()

Kiziltan ULUKAVAK

Kamu YoOnetimi Temel Kanunu Tasarisi, kamunun merkezde ve tasrada
orgutlenme bigimi ile goérev, yetki ve sorumluluklarin dagiliminda o6ngérdugu koklu
degisikliklerin yani sira, kamu yonetiminin denetimine iligkin olarak da, haklihk ve
tutarlih@inin irdelenmesi gerekli, yeni bir takim duzenlemeler icermektedir.

Kamu yonetiminin denetimi, denetim organlarinin hukuksal statllerine goére
genellikle; yasama denetimi, yargl denetimi ve yuritmeye bagli birimlerce yapilan denetim
olarak gruplandirilir. Her ¢ denetimde de, yurUtme organinin ve bagli birimlerinin denetimi
amaglanir. Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi, yuratmenin, kendine bagl birimlerce
yapilan denetimine iligkin mevcut ilke ve kurallari timuyle degistirmektedir.

Tasari, kamu kurum ve kuruluslarinda denetim hizmetleriyle goérevli bulunan
ve “Teftis Kurulu”, “Denetleme Kurulu”, “Murakabe Kurulu” ya da “Kontrolérler Kurulu” gibi
adlar verilen birimlerin gorev ve islevlerinin, bu kurullar yerine, her kamu kurum ve
kurulusunda, o kurumun vyoneticilerince “i¢ denetim” yoluyla veya Ust yoneticinin
goOrevlendirecegdi i¢ denetim elemanlarinca gergeklestirimesini 6ngérmekte ve bu arada
Bagbakanlik Yiksek Denetleme Kurulu’'nu da kaldirarak, gorev ve yetkilerini Sayistay’a
devretmektedir.

Bdylesine radikal bir dizenlemeye nigin gerek goralmustar? Tasarinin
“‘Denetlemeye yetkili kurumlar” baglikli 40 inci maddesinin gerekgesi, bu sorunun yanitini
olusturmakta ve sdyle denilmektedir:

“ Kamu yodnetiminin mevcut kurumsal denetim sisteminin etkili olamadigi,
kamuoyuna yansiyan c¢ok sayidaki yolsuzluk ve usulstzlikler nedeniyle agikca
goOrulmektedir. SUphesiz bu yolsuzluk ve usulsuzliklerin bir gok sebebi olmakla beraber,
onemli bir nedeni de bu konuda goérevli teftis kurullarinin yeterince etkili ve tarafsiz
olamamasidir.... i¢ denetim icin kurumun bitiin yoneticileri yetkili kilinmis ve bu sebeple
ayrica teftis kurullarina intiyag kalmamistir”.

Bu gorusler, 6zel bir amaca yonelik degilseler, ¢ok iyimser bir yaklagimia,
Tark kamu ydnetiminin ve denetim sisteminin yeterince bilinmemesinden kaynaklanan bir
degerlendirme olarak nitelendirilebilir. Yolsuzluklar énlenemiyor, o halde Teftis Kurullari
kaldinlmal o6nerisi, trafik kazalari dnlenemiyor, o halde trafik polisi kaldiriimali benzeri,
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sorunlara ylUzeysel bir yaklagimla, kolayci yoldan, ama gergekgi olmayan ¢6zUm Uretmege
calismak demektir.

. Yolsuzluklarin var oldugu sdylenen diger nedenleri Gzerinde hi¢ durulmadan,
nigin teftis kurullarinin etkisizligi iddiasi ortaya atiliyor; yolsuzluklari dnlemek igin, nigin teftis
kurullarini kaldirmak gibi tutarsiz yaklasimlar sergileniyor ?

Bunu anlamak ve agiklamak olanagi bulunamasa da, bu goruse katiimak,
asla s0z konusu olamayacak olsa da, teftis kurullarinin yetersizligi ve etkili olamamasi, bir
an igin yolsuzluklarin en dénemli nedeni olarak kabullenilse bile, bu nedenlerle teftis
kurullarinin  kaldirilmasinin  dasunulmesi, her geyden once teftis kurullarinin kamu
yonetimindeki gorev ve iglevinin ne oldugunun, tumuyle dikkate alinmadiginin agik bir
kanitini olusturmaktadir. Ayrica bu gorus, teftis kurullarini sadece su¢ ve suclu arayan ve
bagska bir gorevi olmayan bir dedektiflik blrosu ya da bir tir hafiyelik kurumu konumuna
indirgeyen bir anlayisi da sergilemektedir

Hi¢c kuskusuz teftis kurullari yolsuzluk ve usulsuzliuklerin kovusturmasi ve
sorusturmasiyla goérevlidir. incelemeler sirasinda veya vyapilan ihbar ve sikayetler
sonucunda, gorevi ile ilgili olarak ve gorevi sirasinda bir takim yasa disi yollara bagvurarak,
yasalarin ceza hukuku agisindan veya disiplin hukuku yoninden sug¢ olarak kabul ettigi
eylemlerde bulunanlarin varligi saptandiginda, idari sorusturma yaparak, yolsuzluk ve
usulsizlik olarak adlandirilan bu eylemlerin sorumlulari hakkinda, ilgili mercilerce yasal
islemlerin gerceklestiriimesi igin 6nerilerde bulunmak denetim birimlerinin 6nemli bir
gorevidir. Ancak bu gorev, teftis kurullarinin kamudaki iglevlerinin ktguk bir bolimunu
kapsar, bu kurullarin en az yolsuzluklarin takip ve sorusturulmasi kadar énemli baska
gOrevleri de vardir

Dilimizde teftis, murakabe, denetim, kontrol gibi sozclklerle ifade edilen
eylemlerin anlami nedir? Once kisaca buna deginmekte yarar olacaktir.

Tark dilinin Osmanlica s6zclik ve terimlerden arindiriimasina yonelik
calismalar sonrasinda, “murakabe” ve “murakip” yerine, “denetleme” ve “denetgi”
so6zcuklerinin kullanilmaya baglanmasina karsilik, “teftis” ve “mufettis” icin Turkge karsiliklar
bulunmaya calisiimamis ve bu arada Fransizca kokenli “kontrol” s6zcigu de dilimize
yerlesmistir. Turk Dil Kurumu So6zIUgu; “arama, tarama, arastirma” anlaminda, Arapga
‘Fets” kokunden gelen “Teftis” icin de, “gbzetleme” anlaminda, yine Arapca “Rakib”
kokunden tireme “Murakabe” icin de ve nihayet Bati dillerinden gelen “Kontrol” igin de,
hep “Denetleme” s6zcugunu Turkge anlami ve karsiligi olarak gdstermektedir.

Tark Dil Kurumu Soézlugu, denetleme sdzcugunu ise “bir isin dogru ve
yontemine uygun olarak yapilip yapilmadigini incelemek” olarak tanimlamaktadir. Bu
tanimlamanin 1s1g1 altinda, kamu denetiminin, kamusal hizmetlerin dogrulugunu ve
yontemine uygunlugunu arastirmaya yonelik ¢alismalar oldugu sdylenebilir.

Ancak denetimin, tasariya da yansidigi anlasilan ve sdézcuk anlamina goére
yapilabilen bdyle kisa ve yetersiz tanimlamasiyla yetinilmemeli; 6ncelikle kapsamina ve
amacina deginilerek kamudaki denetim eylemi, hem kavram olarak ve hem de glinimuze
degin suregelen uygulamalar agisindan agikliga kavusturulmalidir.



Kamu kurum ve kuruluslari kendilerine verilen gorevleri belirli ilke ve kurallara
uyarak gergeklestirmek durumundadirlar. Bu ilke ve kurallar, ya bir yasa ile dizenlenmisgtir;
ya tuzik veya yonetmelik gibi, kisaca “mevzuat” adi verilen metinlerde yer almistir; ya da
yonerge, genelge, bildiri (teblig) gibi adlar altinda yayinlanmis veya duyurulmustur.

Bu arada, belirli bir zaman dilimi icinde gerceklestiriimesi gereken hizmetlerin,
hazirlanan bultgelerde verilen o6denekler c¢ergcevesinde yudrutilmesi, ya da onceden
belirlenmig bir plan ve programa dayali olarak gergeklestiriimesi de 6ngoérulmus olabilir.

iste tim bu ilke, kural, plan ve program olarak belirlenmis normlar ve
standartlar uyarinca gorevlilerin uygulamada bulunup bulunmadiginin, ya da bu norm ve
standartlardan sapmalar olup olmadiginin arastiriilmasi, s6zlik anlamindaki denetime
uygun bir tanimlamadir.

Ancak bu, kamu denetiminin ¢ok dar anlamda bir tanimidir. Cogu kez,
tasarida da oldugu gibi, bu dar anlamiyla algilanmak ve anlasiimak istense de, kamudaki
denetim, cok daha genig boyutlardaki iglevleri ve etkinlikleri icermektedir.

Mevzuatta ya da plan ve programlarda yer alan, uygulanmasi gereken kural,
ilke, norm ve standartlar, gelisen ve degisen kosullar nedeniyle ortaya ¢ikan yeni
gereksinmeleri, zaman iginde karsilayamaz duruma dusmuas olabilir;  bunlarin
degistiriimesinin 6nerilmesi de denetim hizmetlerindendir ve denetginin gorevlerindendir.

Ayrica, denetlenen birimlerde &gretici ve yol gosterici olmak; bir baska
anlatimla “denetim yoluyla egitim”de bulunmak ve bu arada ¢esitli yerlerdeki ayni hizmetleri
yurutmekle gorevli birimler arasinda uygulama birligi saglamak da bir denetim hizmetidir.

Ote yandan, gbrevinde basarili olanlar hakkinda olumlu sicil vererek,
bunlarin hem ise baghliklarini arttirmak ve hem de daha ust ve etkin goOrevlere
getirilmelerini saglamak amaciyla ilgili mercilere gerekli Onerilerde bulunmak da denetim
hizmetlerindendir.

Bdylece genis anlamda denetim, kamu kurum ve kuruluglarinca yuratilen
hizmetlerin mevzuattaki ya da buitge, plan ve programlardaki ilke ve kurallara uygun olarak
yurutulip yaratalmediginin belirlenmesinin yaninda, bu ilke ve kurallarin gerektiginde
degistirimesine yonelik Onerilerde bulunulmasi, denetlenenlere rehberlik ederek egitici
olunmasi, gorevlerinde Ustin basari gosterenlerin daha etkin ve yararli goérevlerde
degerlendirilmeleri igin Ust mercilerin Dbilgilendiriimesi ve su¢ olusturan tutum ve
davranislari olanlar hakkinda sorusturmalarda bulunulmasi olarak tanimlanabilir.

Bu tanimlamada yer alan amaglarin gergeklestiriimesi igin ¢ok degisik
yontemler uygulanir. Bu yontemler, denetimde basarili olmanin araglarindandir. Denetimde
basari, sonuglari agisindan, yonetimin de basarisini saglayacaktir. Yonetim ve denetimin
islevleri birbirinden farkli olsa da, bu islevler birbirini tamamladiginda, kamu kurum ve
kuruluglarinin daha etkin, daha basarili ve daha guvenilir bir yapiya kavusacaklari bir
gergektir.



Denetim yontemleri; denetim konulari, denetimin yapilma zamani,
denetlenenler ile denetleyenler arasindaki iligkiler ya da denetlenen ve denetleyen
birimlerin  6rgut igersindeki konumlari ve denetimden elde olunan sonuglarin
degerlendirilmesi gibi farkh ol¢Utler esas alinarak gok gesitli bicimlerde siniflandirilabilir.

Konularina gore denetim; idari, mali ve teknik olarak G¢ gruba ayrilabilir.
Hatta bu gruplandirmayi, hukuksal denetim ile ekonomik denetime ayri bagliklar altinda yer
vererek genigletmek daha uygundur.

Bununla birlikte su gercek de Ozellikle vurgulamalidir; tartisma konusu
tasarida da goruldugu Uzere, genellikle teftis veya denetim denilince, akla hemen mali
denetim gelmekte; denetimin sadece para ve para hukmundeki belgeler ve degerlerle iligkili
bir sug islenip islenmedigini saptamaya yonelik bir iglev oldugu sanilmaktadir. Aslinda bu
anlamda bir denetim, ancak sorusturmalar i¢in s6z konusu olabilir; ancak her denetimin
salt mali bir arastirmayi kapsamasi gibi bir kosul diisiiniilemez. Ustelik, en az mali denetim
kadar 6nemli ve agirlikh olmasi gereken, oncelikle teknik denetim olmalidir. Ekonomik
alanda faaliyet gosteren kurumlar icin de, isletme denetimi olmalidir.

Ornegin, orman orgutleriyle ilgili olarak bir amenajman programinin, ya da bir
agaclandirma calismasinin ormancilik biliminin gereklerine uygunlugunu denetlemek, en
az orman isletmesi saymanhginin hesaplarini incelemek kadar deder ve dnem tasir.
Cunkl, sdzkonusu cgalismalarin bilimin ve teknigin gerekleri bilinmeden, ya da g6z ardi
edilerek yurutilmesinden kaynaklanan zarar, ilk anda kagit Ustiunde somut olarak
goérunmese de, gelecekte c¢ok buyuk boyutlara ulasacak kadar 6nemli olabilir. Bu
nedenlerle teknik hizmetlerle yukimli kamu kurumlari icin teknik denetimin 6nemi
yadsinamaz.

Ayni sekilde, bir Kamu iktisadi Tesebbiisi igin de, isletme etkinlikleri; tretim,
maliyet, pazarlama, stok hareketleri, karlilik ve verimlilik denetimi, en az idari iglemlere
iliskin kayitlari incelemek kadar 6nem ve deger tagir.

Bu arada, belirli zaman araliklariyla tekrarlanmasina veya gerektiginde
yapilmasina gore denetim; olagan ve olagandisi denetim olarak ayrica degerlendirilebilir.
Olagan denetim, kuruluslarin is ve iglemlerinin periyodik araliklarla; érnegin her yil, ya da
2-3 yilda bir denetlenmesidir. "Normal teftis” ya da “Genel teftis veya denetim” olarak da
adlandirlan olagan denetim yonteminde, yonetimin tum iglemlerinin  genis anlamiyla
denetim slizgecinden gegirilmesi amagclanir.

Olagandigl denetim ise, belirli ve 6zel bir konunun incelenmesi veya bir ihbar
ve gikayetin dogrulugunun arastiriimasi ve gerekiyorsa sorumlular hakkinda yasal iglem
yapilmasi amacina yoneliktir. TUm sorusturmalar, olagandigi bir denetim yoludur.

Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi’'nda, yolsuzluklarin énlenememesi
nedeniyle, teftis kurullarinin yetersizligi ve etkisizligi ileri surtlirken, sadece olagandigi bir
denetim yolu olan sorusturmalar s6z konusu edilmekte, anilan kurullarin denetimden
beklenen asil amaglari gerceklestirmeye yonelik normal teftis veya genel denetim denilen
periyodik denetimleri ve bunun yararlari g6z ardi edilmektedir.



Kamu kurum ve kuruluglarinda, asil olan olagan denetimdir; olagandisi
denetim istisnadir. Bir baska anlatimla, olagan denetim amacina uygun bigimde
yapildiginda, olagandisi denetime, ¢cogu kez gerek kalmayacaktir. Clunku, olagan denetim
sirasinda sug olusturan iglem ve eylemlerin saptanmasi halinde, sorumlular hakkinda yasal
yollara basvurulacaginin bilinmekte olmasi, olagan denetime, koétlu niyetliler agisindan
“caydirici” bir islev kazandirmaktadir. Teftis kurullarinin tek bagina bile, ¢gok buyuk 6nem
tasiyan bu caydiricilik islevi, tasariyla anilan kurullar kaldirilarak yok edilmektedir.

Aslinda, gunumuzde oOzellikle ve Oncelikle yakinma ve elestiri konusu
yapilmasi gereken husus, denetim gorevlilerince yapilan denetimin etkinliginin, adina
denetim yapilan Ust yoneticinin; bir baska anlatimla Bakanliklarda Bakanin, Genel
Mudurliklerde genel muduran kigisel denetim anlayisiyla ve denetime bakis agisiyla sinirli
bulunugu olmalidir. Bu nedenle, teftis kurullarini kaldirmak vyerine, adina denetim
yapilanlara 6zgu denetim anlayisindan kaynaklanan engelleri yok edecek diuzenlemelere
gereksinim bulunmaktadir.

insanin duyu organlari aracih@iyla algiladiklari, nasil gériis ve davranislarina
yon vermekte ise, denetim gorevlilerinin sundugu Oneriler de, Ust yoneticinin goris ve
kararlarinin olusmasinda ayni duzeyde etken olmalidir. Akilli yonetici, denetim
sonuclarindan yararlanmasini bilen kisidir. Hepsini uygulama olanagr bulamasa bile,
denetim sonuglarina gore galismalarini yonlendirmek, yoneticiyi basariya goturur.

Denetime saygili ydnetici, deneticiden yapacagi isleme dayanak olacak,
gerekge olusturacak bir rapor istemez, beklemez; beklenen raporu vermeyen denetgi
kotilenmez; ¢unkl denetginin  Ust ydneticinin gézu kulagr olmak diginda, ayrica masasi
olmak gibi bir islevi yoktur.

Tasarinin gerekgesinde haksiz yere, teftis kurullarinin tarafsiz olmadiklara
savinda bulunulurken, teftis kurullarinin kendiliginden degil, Ust ydneticinin direktif ve
onaylyla hareket ettigi unutulmakta, var olan olumsuzluklarin gok énemli bir bolumandn,
denetim birimlerinin raporlarini, islerine gelmediginde isleme koymayan veya kimi ihbar ve
sikayetleri kovusturmak icin onay vermeyen Ust yoneticilerden kaynaklandigi da g6z ardi
edilmektedir.

Denetimin etkinligi icin 6nemli olan, kiminle ilgili olursa olsun hemen
kovusturma ve sorusturmanin baglatilmasi; sugu ve suglulugu saptananlara ait dosyalarin,
suratle yargl mercilerine, yahut disiplin amir veya mercilerine ulastiriimasi suretiyle, gerekli
yaptinmlarin uygulanmasidir. Bunu yapacak olan ve dolayisiyla denetimden beklenen
caydiricilik iglevini gergeklestirip, yapanin, yaptigini yanina kar birakmayacak olan da, her
kurulusta teftis kurullari degil, Gst yonetimdir.

Bir baska acidan denetim, denetleyen ile denetlenen arasindaki iliskiye gore,
teftis kurullari gibi 6zel denetim birimlerince yapilan denetim ve hiyerarsik denetim olarak
ikili bir ayrima tabi tutulabilecegi gibi, denetleyen ile denetlenenin kurulus igersindeki
konumuna gore, i¢ ve dis denetim olarak da siniflandirilir.. Denetim birimlerince yapilan
denetim, bu birimlerdeki konularinda uzmanlagsmis denetim gorevlilerince gergeklestirilen
denetimdir. Hiyerarsik denetimde ise, astlarin, hiyerargik Ustleri tarafindan denetimi s6z
konusudur. Bu bakimdan hiyerarsik denetim bir i¢ denetim yontemidir.



Ayni kurulusun drgutsel yapisi igersinde yer alan 6zel bir denetim birimince
yapilan denetime de i¢ denetim denebilir. Ancak dis denetim, mutlaka denetlenen kurulus
disindan bir denetim organinca gergeklestirilir. ic denetimde, denetlenen kurulus ile
denetim birimi ayni Ust yoneticiye baghdir, dig denetimde ise boyle bir baglilik degil, aksine
denetim organinin, denetlenen kurulustan bagimsizligi ana ilkedir.

Denetlenen kurulug agisindan konumlarina gore, i¢ veya dis denetim birimi
niteliginde olabilen teftis kurullari, tasariyla kaldirilirken, hiyerarsik denetim bigiminde
uygulanmak Uzere, sadece i¢ denetime yer verilmekte; tim kamu kurumlarinda dis
denetim, Sayistay’a birakilmaktadir.

Oysa, denetimin, ayri bir denetim organi ve burada gorevli denetgilerce
yapilmasi yerine, tasarida ongoruldugu Uzere, Ustlerin astlarini denetlemesiyle ve bir
baska anlatimla “hiyerargik denetim’le yetinilmesi, denetimden beklenen sonuclara
ulasiimasina engel olusturacaktir. Cunkd, surekli bir arada bulunmaktan kaynaklanan
yakinliklarin ya da ¢ekismelerin; kayirmalarin ya da kirginliklarin astlarina kargi, Ustlerinin
her zaman objektif davranmamalarina ve olumlu ya da olumsuz yonde, subjektif deger
yargilarinin one gegmesine yol agtigi ¢ok sik karsilagilan bir olgudur.

Tasari bu hali ile yasalasacak olursa, “Kol kirilir, yen i¢inde kalir” anlayisina
uygun, sozde bir denetimle karsi karsiya kalinacaktir.

Bunun da otesinde, hiyerarsik nitelikteki i¢ denetimle yetinilmesi, hemen
hemen tUm denetim organlarinda bir “teftis programi” veya “turne programi” adi altinda her
yil hazirlanan programlar uyarinca periyodik olarak yapilan olagan denetimlerin, bir bagka
deyimle “normal teftis” ya da “genel teftis” denilen denetimlerin terkedilmesi demek
olacaktir ki, bu da, denetimin daha 6nce deginilen iglevlerinden ve bunlardan beklenen
amaglardan vazgegmek sonucunu doguracaktir.

Bdylece teftis kurullari ve periyodik olagan denetimler kaldirilirken, tasarida
ongorulenin aksine, yolsuzluklarin 6nlenmesi degil, artmasi s6z konusu olacak ve bu arada
tasari, sorusturmalarin Ust yoneticinin goérevlendirecedi kisilerce yapiimasi kuralini
getirdigine gore, denetim gorevlileri gibi konusunda kariyer ve deneyim sahibi kigilerden
yararlanmak yerine, bir bakima, muilga “ Memurin Muhakemati Kanunu Muvakkati’ndaki
eski “muhakkik” kurumuna donulmus olacaktir.

Kamu kurum ve kuruluslarinda teftis kurullari kaldirilirken, teknik denetciler ve
Ozellik tasiyan kimi kuruluglar disinda, denetim birimlerine yarisma sinavi ile en yetenekli
genglerin mufettis yardimcisi ya da denet¢i yardimcisi olarak atandiklari, belirli bir sire
calistiktan sonra, bir doktora sinavi kadar agir kosullar igeren, ¢cok calismayl ve ¢ok
kapsamli bilgi birikimini gerektiren bir sinavda yeterliliklerini kanitlamalari halinde, denetim
gorevlisi olabildikleri ve dolayisiyla denetgilerin kariyer bir meslek sahibi olduklari ve
kamuda Ustin nitelikli, seckin bir hizmet sinifini olusturduklari unutulmaktadir.

Ayrica, yonetimin fidanligi konumundaki teftis kurullarinda yetisenlerin, Ust
yonetim kademelerini gelecekte dolduracak adaylar oldugu gercedi de dikkate
alinmamaktadir.



GUnUmuzde, ¢agdas denetim anlayiginin bir geregi olarak, denetim elde
olunan sonuglarin degerlendiriimesi agisindan da, klasik denetim ve etkinlik denetimi olarak
ayrica iki ayri grupta degerlendiriimektedir. Klasik denetimde, denetlenen kurulusun
yurattigu hizmetlerin, yararlikteki norm ve kurallara uygunlugunun arastiriimasi amaglanir.
Sayigtay, boyle bir denetim modelini halen uygulamakta olan bir denetim organidir.

Etkinlik denetiminde ise, ekonomik amagclar gudulir; kamu kaynaklarinin en
verimli bir bicimde kullanilip kullanilmadigi veya 6nceden saptanan program hedeflerine
ulasilip ulasilamadigi arastirilir. “Performans denetimi”, “verimlilik-tutumluluk denetimi” ve
‘maliyete gore etkenlik denetimi” olarak da adlandirilan bu denetim modelinde, kamu

hizmetlerinin hem niceligi ve hem niteligi degerlendirme ve tartigsma konusu yapilir.

Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasaris’'nin 39 ve 40 inci maddelerinin
gerekgesinde, geleneksel denetimin kapsamina performans denetiminin eklendigi
belirtiimekte ve dis denetimin, mali konulara ve performansa yodnelik olarak Sayistay'ca
gerceklestirilecegi bildiriimektedir.

Ancak, performans denetiminin bu tasariyla getirildigi ve bu denetimi
Sayistay’'in gercgeklestirecegi bildirilirken, halen bu denetim modelini, ekonomik denetim
adiyla, bir dig denetim organi olarak Basbakanlik Yiksek Denetleme Kurulu’'nun basariyla
uyguladigi gergcegi goz ardi edilmekte ve bu arada tasarinin 49 uncu maddesiyle
Bagbakanlik Yiuksek Denetleme Kurulu (YDK) da kaldiriimaktadir.

Bir taraftan performans denetiminin geregini ve zorunlulugunu dile
getireceksiniz, obur yandan bu denetim yontemini yillardir, sdrekli olarak basariyla
uygulayan tek kurulus olan YUksek Denetleme Kurulunu kapatacaksiniz. Bu ikilemi, boyle
bir celigkiyi icermekte olan tasarinin “Kaldirilan hdkimler ve kuruluslar® baghkh 49.
maddesinin gerekgesinde, bir agiklama yapilmadan, bir gerekge gdsteriimeden, bu nasil bir
yasa hazirlama yontemi ise, madde metni, madde gerekcesinde de aynen tekrarlanarak,
YDK’nin kapatildidi bildiriimekle yetinilmektedir.

Tasarida, YDK’'nin kapatilmasina bir gerekce bile goOsteriimesine gerek
duyulmamasinin, kamu ydnetimimizde 6zel bir konumu bulunan bu Kurula reva goérilen bir
saygisizlik; bu Kurulun segkin nitelikleriyle taninan denetim personeline karsi da buyuk bir
haksizlik oldugu oncelikle vurgulanmalidir.

YDK’nin kusuru nedir; nigin bundan bdyle YDK’ya gereksinim duyulmayacak?
YDK’nin uyguladigi denetim modeli mi ¢ag disidir; tasarinin Gegici 3 Uncli maddesiyle
YDK’nin gorevleri ile personelinin devredilecedi Sayistay, YDK'dan ¢ok daha mi basaril,
¢ok daha mi etken bir denetim organidir ve nihayet Sayistay, cagdas denetim yontemlerini
mi uygulamaktadir? Gergek odur ki, objektif bir yaklagsimla bu sorularin olumlu bir yaniti
yoktur.

Sayistay, hi¢ kuskusuz Ulkemizde ¢ok 6zel bir konumda bulunmasi beklenen
Anayasal bir kurumdur. Birinci Mesrutiyet dncesine kadar uzanan ve bir buguk yuzyila
yaklagsan gec¢misiyle Sayistay’in, Turkiye’nin en etkin Devlet organlarindan biri olmasinin
gerektigi yadsinamaz.



Ancak, gunimuizde Sayistay, konumunun ve tim kamu kurum ve
kuruluslarinin dis denetim organi olma iglevinin zorunlu kildigi yapilanmaya, donanima,
personele ve en dnemlisi bu tasarida 6ngoérulen performans denetimi igin gerekli olanaklara
hentz sahip kiinmig degildir. Sayistay halen denetimine tabi, genel ve katma butcel
kuruluglar ile 832 sayili kurulug yasasinin Gegici 8 inci maddesiyle denetimine verilen yerel
yonetimlerin, sayisal ve oransal olarak ancak c¢ok az bir kismini denetleyebilmekte;
denetimi kapsamindaki kuruluglarin % 13’Unu denetleyebildigi sdylenmektedir.

Halen, Anayasanin 160 inci maddesi uyarica, genel ve katma butgeli idareler
ile doner sermayeleri ve kimi fonlari Sayigtay denetlerken, Anayasanin 165 inci maddesine
dayali olarak vyururlige konulan 3346 sayili yasa ve 72 Sayili Kanun Hukmunde
Kararname geregince, Kamu Iktisadi Tesebbisleri (KIT) ile basta sosyal glvenlik
kuruluslari olmak tzere, 6zel bitgeli kimi kuruluglar, TRT ve RTUK gibi Anayasal 6zerklige
sahip kurumlari da YDK denetlemektedir.

YDK’nin Basbakanliga bagli olmasinin, 6zerkligi ve tarafsizligi yonunden kimi
cevrelerde elestirilere ve kaygilara neden oldugu bilinmektedir. Uyelerini, YDK'da oldugu
gibi Bakanlar Kurulu'nun belirledigi BDDK, SPK gibi 6zerk kabul edilen kurumlar i¢in ayni
kaygilar dile getiriimezken, YDK igin s6z konusu edilebilmesini, gercekler ve uygulamalar,
bu konudaki elestirilere ve kaygilara hak verdirmedigi igin anlayabilme olanagi
bulunamamaktadir.

Giderleri, denetledigi kuruluglarin katilma paylariyla kargilanmasi nedeniyle,
mali bagimsizliga da sahip bulunan YDK, Bagbakanliga baglh olmasina ragmen, tarafsizlik
ve bagimsizligini zedeleyici hi¢bir baskiya maruz kalmadan goérevini yurutmekte; iktidarda
¢cok degisik siyasal partiler olmasina ragmen, YDK’nin higbir baskani ve Uyesi, Bakanlar
Kurulu Karariyla son 20 yildir gérevden alinmis bulunmamaktadir

Anayasa Mahkemesi, 18.02.1985 tarih, K.1985/4 sayili ve 24.02.1987 tarih,
K.1987/6 sayili kararlarinda, “...Denetim bakimindan tek yetkili organ Sayistay degildir.
Yasakoyucu kimi durumlarda Sayistay’'dan baska kurumlara da denetim gorevi
verebilmektedir” gorislinde olmasina ragmen, YDK kaldirilarak, hukuksal statuleri ile
kamusal gorev ve iglevleri ne olursa olsun, tim kamu kurum ve kuruluglarinin Sayistay’in
dis denetimine baglanmasi, bu agsamada ve iginde bulunulan kosullarda, dogru ve yerinde
bir uygulama olmayacaktir.

Cunku, genel ve katma butgeli olmayan kuruluslar, gérev alanlari ve iglevleri
acisindan, Sayistay’in klasik yontemiyle denetlenmeye uygun bir yapida olmadiklari igin,
bu kuruluslari denetlemek tzere, Ulu Onder Atatlirk’in, 1 Kasim 1937 tarihli, TBMM’nin
yeni yasama donemini acgig soOylevindeki gorlus ve direktifleriyle, 1938 yilinda YDK
kurulmustur. YDK, denetimi kapsamindaki kuruluglari, 65 yildir, bu tasarinin da
uygulanmasini gerekli gordigu performans denetimine en yakin yontemlerle; karlilik ve
verimlilik ilkeleri ydoninden ve ekonomik agidan, her yil strekli denetlemektedir.

Denetlenecek kurulusg sayisinin fazlaligi ve denetim personelinin azligi gibi
Ozurleri olmaksizin, Sayistay’dan farkh olarak, her Kkurulus igin, denetim sonrasi
dizenlenen raporlar her yil mutlaka TBMM’ne sunulmaktadir. 832 Sayili Sayistay



Yasasr’'nin, “Hukmen onama” bagslkli, 66 nci maddesindeki “Saymanlarin hesaplari
Sayistay’a noksansiz verildikleri tarihten iki yil iginde yargilanamadigi takdirde hikmen
onanmig sayilir’ bigimindeki bir yasal kuralin arkasina, YDK’'nin siginmasi da s6z konusu
degildir.

Bu arada, gunimuzun denetimle ilgili olarak genel kabul gérmug bir diger
onemli kurali olan, denetimin saydamliginin, seffaf denetimin, Ulkemizde halen sadece
YDK denetimiyle saglanmakta oldugu da g6z ardi edilmemelidir. YDK’nin hazirladigi
raporlar, kapall kapilar ardinda degil, iktidar ve muhalefet milletvekillerinden olusan TBMM
KIT Komisyonu'nda, kamuoyuna agik bicimde, yazili ve gorsel yayin organlari ilgililerinin
de hazir bulundugu bir ortamda degerlendiriimekte ve yoneticilerin aklanmasi ya da
aklanmamasina iligkin olarak, anilan komisyonda alinan kararlarda YDK raporlarindan
yararlaniimaktadir.

Yuksek Denetleme Kurulu'nu kaldirmak demek, bdyle bir denetim yontemini
gereksiz bulmak demektir; YDK’siz bir kamu yonetimi 6ngormek, denetledigi kuruluslar
hakkinda en dogru, en kapsamli bilgiler iceren YDK raporlarindan, ilgilenenleri ve bu arada
bunlardan vyararlanarak, yeri geldiginde TBMM Genel Kurulu'nda goruglerini sunan
milletvekillerini, bu olanaktan yoksun birakmak demektir.

1990’li yillarin ortalarinda, Ozellestirme idaresi tarafindan yapilan TOFAS taki
kamu payinin o6zellestirme ihalesinde, teklif mektuplarinin, ihale komisyonu yerine,
zamanin Basbakaninin konutunda acilmasi, TEDAS'daki ve kamu bankalarindaki tim
usulsuzlikler hep YDK raporlariyla kamuoyunun bilgisine ulagsmig; ayrica TBMM’nin
gindemine tasinmistir. Son kez, bir sire 6nce c¢aligmalarini tamamlayan TBMM
Yolsuzluklari Arastirma Komisyonunun caligmalarinda da, genis Olcide YDK denetim
raporlarindan yararlaniimig bulunulmaktadir.

YDK denetim personelinin, kendilerine 6zglu bir statl iginde hizmet veren;
idare, muhasebe, ekonomi dallarinda ve teknik alanda uzmanlasmis ¢ok nitelikli ve gagdas
disunceli kisilerden olustugu unutulmamalidir. Teftis Kurullarinin ilgili Bakan ya da Genel
Madarin emrinde olmalarina karsilik, YDK’nin hi¢bir merciin direktifi olmaksizin, kendi
organlarinin  karariyla denetimlerini yonlendirdigi ve hatta Basbakanlhda bagli olmasina
ragmen, gerektiginde Basbakanlik islemleri hakkinda bile rapor duizenleyebildigi ve
raporlarini yiriatme organina degil, yine hi¢ bir merciin onayina gereksinim olmadan
yasama organina sundugu géz énunde tutulmahdir.

Tasarinin gerekgesinde yer almasa da, denetledigi kuruluglardan KiT’lerin
Ozellestirilecegi, YDK’'nin kaldirilmasinin gerekgesi olarak ileri surilmek istenebilir.. Zarar
eden ve islevini yitirenler digsinda, kamuya ¢ok dnemli miktarda kaynak saglayan Tekel ve
Milli Piyango idaresi gibi, ¢ok bilinen ve ¢ok dodru bir benzetmeyle, “altin yumurtlayan
tavuk” konumundaki kuruluslarin da, birkag milyar dolara o6zellestiriimesi anlayisini
benimsemek ve bdylece Cumhuriyetin 80 vyillik birikimlerinin yok pahasina elden
cikartimasina yol agacak uygulamalari  kabullenebilmek olanagr bulunamasa da,
dzellestirme kapsamina alinmayan ve alinma olanagi olmayan KiT’ler de vardir ve bunlarin
denetlenmesi yine devam edecektir.
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Ayrica bunlarla birlikte, sosyal guvenlik kuruluslar ile 6zel butgeli kurumlar
basta olmak Uzere, Anayasanin 160 inci maddesine gore Sayistay denetimine girmedikleri
icin halen YDK tarafindan denetlenen ¢ok 6nemli baska kuruluslar da bulunmaktadir.
Sosyal guvenlik kuruluglari ile 6zel butgeli kuruluglar igin, her ne kadar henlz
yasalasmamig bulunan “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Tasarisi”, Sayistay
denetimini 6ngoruyorsa da, bu kuruluslarin denetimi ile iligkili 3346 sayili yasanin hukuksal
dayanagini olusturan Anayasanin 165 inci maddesinin gerekcesinde, s6z konusu
kuruluglarin - TBMM tarafindan, YDK ve diger kurulus raporlarina dayanarak
denetleneceginin belirtiimesi géz ardi edilmemeli ve tum kamu kurum ve kuruluslarinin
denetiminin, Sayigtay’a birakilmasinin, Anayasa acgisindan hukuksal tartismalara acik
oldugu da unutulmamalidir.

Bu arada, Anayasanin 164 uncu maddesi geregince Sayistay'in hazirladigi
genel uygunluk bildirimi kapsamina, genel ve katma butgeli olmayan kuruluslar da alinarak
TBMM Plan ve Butge Komisyonuna sunulmasi halinde, Anayasa Mahkemesinin, Kamu
iktisadi Tesebbusleri lle Fonlarin TBMM’'nce Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkindaki
3346 sayili yasanin 12 nci maddesinin iptaline iligkin olarak verdigi, 07.10.1988 tarihli
Resmi Gazete'de yayinlanan 1987/12 sayili kararinda belirtildigi Uzere, Anayasanin 165
inci maddesine aykir bir uygulama da s6z konusu olacaktir.

Dolayisiyla, YDK kaldirilirken sadece, kuruldugu 1938 yilindan bu yana
YDK’nin 6dun vermeden surdardigu Turk kamu yonetimindeki iglevi, etkinligi ve sayginhgi
degil, sunulan bu hukuksal gercekler de g6z ardi edilmis olmaktadir. Kamuoyunca
bilinmeyen bir baska ama¢ yoksa, bu duzenleme herhalde, Devleti kigultmek adina
yapilmaktadir. Ancak, Devleti klUgultmek, Devleti etkisizlestirmek olmamalidir. Kamu
yonetimimiz, YDK'da 65 vyl boyunca olusmus deneyim ve birikimden yoksun
birakilmamalidir.

Sayistay tarafindan yayinlanan “Cagdas Sayistay Denetimi Sempozyumu”
adli kitapta yer alan, Sayistay’in 125 inci kurulug yildéonimu nedeniyle 4-5 Haziran 1987
tarininde yapilan toplantidaki konugmalarinda, zamanin Sayistay Bagkani Sayin Servet
SAMLIOGLU’nun, “Cagdas anlamda Sayistay, Batili {lkelerin Sayistaylarinin uyguladig
denetim tekniklerini benimsemek ve hayata gecirmekle dogacaktir. Bu anlamda artik
Sayistay’in uygulamakta oldugu hukuki ve maddi denetim seklinin yetersiz kaldigi bir
gercektir’ biciminde, ¢ok hakli ve isabetli saptamalari olmustur.

Bu sempozyumdan 9 yil sonra, 1996 yilinda 4149 Sayili Yasayla, 832 sayil
Sayistay Yasasina “Verimlilik ve Etkinlik Degerlendirmesi” baghkli EK 10 uncu madde ilave
edilmis ise de, bu maddede ongodrulen performans Olgitlerine dayali bir denetim,
Sayistayca henuz uygulamaya konulmamistir.

Sozkonusu denetime iglerlik kazandirlmadan, bu denetim anlayisina ve
yontemine uygun olarak yeniden yapilanmadan ve bu yeni duzenlemelerle personelinin
nitelik ve nicelik yoninden uyumu saglanmadan, Sayistay'in denetim alanini, YDK’nin
denetledigi kuruluslarn da kapsayacak boyutlarda genisletmenin ve bdylece dis denetimde
sadece Sayistay’i gorevli kilmanin, var olan olumsuzluklara yenilerini de katmaktan 6te bir
sonug vermeyecegi bilinmelidir.
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Deginilen bu gerceklere karsin, TBMM adina, denetim yapan Sayistay
disinda ayri bir denetim organi bulunmamasi, yasama organi adina sadece bir denetim
biriminin gorevli olmasi dugunulebilir. Nitekim, Dinya Bankasi ve IMF gibi kuruluglarin da
ayni dogrultuda istemlerde bulunduklari bilinmektedir. Bu takdirde yok edilmektense;
hukuksal varligi, gorev ve yeftkileri ile denetim ydntemi korunmak kosuluyla, YDK’nin,
Bagbakanlik ile olan bagi kaldirilarak, Sayistay igersinde ayri bir birim olarak varligini
surdirmesi ve bdylece kimi Bati ulkelerindekine benzer bicimde, yasama organi adina
yapilan denetimin tek ¢ati altinda toplanmasi saglanmalidir.

Bu goérls, ayni zamanda Cagdas Sayistay Denetimi Sempozyumu’'nda
zamanin Sayistay Baskani Sayin Servet SAMLIOGLUnun daha énce deginilen
konugmalarinda yer verdikleri, KiT'leri denetleyen YDK’'nin “mevcut kadrosuyla Sayistay’in
bir dairesi olarak faaliyetini surdirmesi” bigcimindeki Onerileriyle de ortusmektedir. Milli
Savunma Bakani Sayin Vecdi GONUL de, Sayistay Baskani olduklari dénemde ayni
gorusu dile getirmis bulunmaktadirlar.

Bu gorusler, baslangigta tasari ¢calismalarina da yansimis olacakki, tasarinin
ilk taslak metni incelendiginde, YDK'nin &zel bir ihtisas dairesi olarak Sayistay’a
baglanmasi biciminde diuzenleme yapildig1 gorulmektedir.

Ancak, daha sonra her nedense bundan vazgegilerek, bugin tasarinin
kamuoyuna agiklanan son metninde, YDK’nin, Sayistay’'in bir 6zel dairesi olarak islevini
yuritmesinin 6ngérilmemekte olmasinin yani sira; Ustelik, Gegici 3 Uncl maddesinde
tasari, halen gorevlerini surdiren YDK Bagkan ve Uyelerinin  “Uzman Denetgi” olarak
Sayistay’da gorevlendirilmeleri gibi, cok haksiz ve yakisiksiz dizenlemeler de icermektedir.

Bu arada, YDK’da gorevli Basdenetgilerin de, Sayistay yasasinda 6ngorilen
0zlik haklarini kazanmalari igin, Unvanlarina gore Sayistay’da 3 ve 6 yil gecirmis olma
kurall getiriimek ve YDK’'daki basarili ¢alisma yillari yok sayllmak suretiyle kendilerine,
hizmet slreleri ve dolayisiyla kidemleri ayni olan Sayistay denetim personeline esit bir
statl ¢cok goriimektedir.

Bdyle bir uygulamanin, baska kamu kurumlarinin kaldiriimasinda veya
hizmetlerin birlestiriimesinde 6rnegdi olmayan bir tur tenzili ritbe oldugu; 6zIUk haklarini,
kazanilmig haklari hice saymak anlami tasidigi ve kamuda denetim gorevlisi ve Ust dlzey
yonetici olarak ¢ok uzun yillar hizmet vermis YDK Baskan ve Uyeleri ile denetgilerinin
onurlarini kirici bir dizenleme oldugu ortadadir.

Sayistay Uyeleri; YDK Uyelerine goére, Sayistay denetgileri de, YDK
denetgilerine gore ¢ok Ustln nitelikler mi tasimaktadirlar da, deginilen gegici maddede,
YDK Bagkan ve Uyelerine, Sayistay uyeligi, bile gcok gortlebilmekte; YDK denetgilerine de,
Sayistay denetgileriyle esit bir stati taninmak istenmemektedir ?

Sayistay Uyelerinin TBMM Genel Kurulu’nca segilmeleri 6nemli bir nitelik ve
ayricalik degildir. YDK Bagkan ve Uyelerinin Bakanlar Kurulunca atanmasina, tarafsizlik ve
bagimsizlik agisindan getirilebilecek elegtiriler, TBMM'de siyasal girisimler ve uzlasmalar
sonucu segilen Sayistay Uyeleri icin de getirilebilir. Aslinda, tarafsizlik ve bagimsizlik ile
guvenilirligi, atama ve gorevlendirme bigiminde degil, gérevin devami sirasinda sergilenen
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tutum ve davranislarda ve bu arada, kamuoyuna mal olmus tartismali konularda gosterilen
yaklagimlarda aramak gerekir.

Kaldi ki, yasama organi denetimine iligkin olarak kimi Sayistay mensuplarinin
makale ve arastirmalarinin yer aldigi gesitli yayinlarda; érnegin TUSEV tarafindan 2000
yihnda “Devlet Reformu” adiyla yayinlanan kitapta, YDK denetim gorevlilerinin 6grenim,
bilgi, beceri ve birikimleri ile denetimlerinin kalitesinin, en az Sayistay duzeyinde oldugu da
acikcga dile getirilmektedir.

Bu gercgeklerin 15131 altinda, tasarinin denetimle ilgili olarak icerdigi
dizenlemelerinin timdndn ve bu arada YDK ile ilgili olanlarinin, aceleye getiriimeden, farkli
secenekler de goz onunde tutularak yeniden de@erlendirilip, irdelenmesine gereksinim
bulunmaktadir. Ornegin, YDK’nin yiriitme organi digina alinmasina mutlak bir zorunluluk
duyuluyorsa, gecmis yillarda Sayin CINDORUK’un ve Sayin ECEVIT’in énerdikleri gibi,
Yuksek Denetleme Kurulu’'nun TBMM’ne baglanmasi da dugunulebilmelidir.

Bu konuda, Sayin Prof. Dr. Hikmet Sami TURK'(in Devlet Bakani olduklari
sirada, yogun ugraslariyla, buyuk emek vererek hazirlayip, TBMM Plan ve Bitge
Komisyonu’'na kadar ulastirdiklari, halen kaduk olmus bir tasari da bulunmaktadir.

Sonug olarak, kamuoyuna, kamunun yodnetim ve denetiminde, etkinlik ve
yararlilik agisindan bir reform olarak sunulan bu tasari, bdyle nitelendirmeyi hak edecek
ilke ve kurallar icermemektedir. Bir dizi olumsuzluklarla karsi kargiya kalmamak igin, tasari
bu hali ile yasalastirlmamali ve bu arada Yiksek Denetleme Kurulu gibi, Cumhuriyet
Tarkiyesi‘nin ¢ok degerli bir kurumu, Cumhuriyetimizin 80. yilinda, kamunun yeniden
yapilandiriimasi adina, hi¢ hak etmedigi halde, tarihin karanhklarina gémulmemelidir.

12 Aralik 2003
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