KAMUDA DENETIM ()

( Din - Bugun -Yarin )
Kiziltan ULUKAVAK

Kamu kurumlarinda denetim hizmetleri genellikle “Teftis Kurulu” adini

tasiyan birimlerce gerceklestirilir. Bununla beraber “Denetleme Kurulu”, “Murakabe Kurulu”
ve “Kontrolérler Kurulu” gibi adlar tagiyan denetim organlari da vardir.

Turk Dil Kurumu S6zlugl; “arama, tarama, arastirma” anlamina gelen
Arapcga “Fets” kokiinden gelen “Teftis” icin de, “gdzetleme” anlaminda yine Arapca “Rakib”
kokinden tlireme “Murakabe” icin de ve Fransizca kokenli “Kontrol” igcin de, hep
“‘Denetleme” sézcuguna Turkge karsilik olarak gostermektedir.

Bu nedenle bir kavram kargasasina yol agmamak igin teftis, murakabe
ve kontrol soézclklerinin hepsini ifade etmek Uzere sadece “Denetleme” sézcigunu
kullanmada yarar olacaktir.

Tark Dil Kurumu S6zligu, denetleme sdzcuagund, “bir isin dogru ve
yontemine uygun olarak yapilip yapiimadigini incelemek” olarak tanimlamaktadir. Bu
tanimlamanin 1s1g1 altinda, kamu denetimi i¢cin de, kamusal hizmetlerin dogrulugunu ve
yontemine uygunlugunu arastirmaya yonelik ¢alismalar oldugu séylenebilir.

Ancak boyle kisa bir tanimlama yerine, oncelikle amag ve kapsamina
deginilerek kamu denetimi kavrami agiklida kavusturulmaldir.

A- Kamu denetiminin amag ve kapsami :

Kamu kurum ve kuruluglarinda yapilan denetimin amag¢ ve kapsami
soylece siralanabilir.

1- Yasa, tuzik, yonetmelik, ydnerge, genelge, bildiri ve benzeri adlar
altinda yurirlige konulan cgesitli metinlerde yer alan ilke, kural, norm ve standartlara goére
kamusal hizmetlerin yuratalip yarutilmedigini arastirmak,

2- Bu ilke, kural, norm ve standartlarin gerektiginde, zaman iginde
dogan yeni gereksinimler sonucu degistiriimesi icin gerekli énerilerde bulunmak,

3- Bir plan ve programa baglanmis, ya da butce olanaklari icersinde
uygulanmasi gerekli hizmetlerin, éngérilen nicelik ve nitelikler agisindan, belirli bir zaman
dilimi sonunda gerceklesme diizeyini saptamak,

4- Denetlenen kuruluglarda yol gosterici ve egitici olmak, cesitli
yerlerdeki ayni hizmetlerle yukumlu birimler arasinda uygulama birligi saglamak,

5- Kamu calisanlarindan ¢ok basarili olanlari tespit ve takdir ederek,
ise baglhhg: artirici ve 6zendirici olmak; gerektiginde bunlarin daha Ust ve etkin goéreviere
getirilmeleri igin 6nerilerde bulunmak,
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6- Su¢ olusturan vyasa disi islemlerin sorumlulari ile ilgili
sorusturmalarda bulunmak, haklarinda yasal islemler uygulanmak Ulzere yetkili mercilere
gerekli bilgi ve belgeleri sunmak.

Bu amaclara ulasmak icin kamu denetiminde c¢ok cesitli yontemler
uygulanir. Bu yoéntemler, basarili denetimin araglarindandir. Denetimde basari, sonuglari
itibariyle yonetimin de bagarisini saglayacaktir.

Yonetim ve denetimin iglevleri birbirinden farkli olsa da, bu iglevler
birbirini tamamladiginda daha etkin, daha basarili, daha guvenli ve daha saygin bir kamu
yonetimine sahip olma olanagina kavusulur.

B- Denetim yontemleri :

Denetim yéntemleri; denetim konulari, denetlenenler ile denetleyenler
arasindaki iligkiler, denetlenen ve denetleyen birimlerin 6rgut igersindeki konumlari,
denetimin yapilma zamani, denetimin tum islemleri veya bazilarini icermesi, denetimden
elde olunan sonuglarin degerlendiriimesi ve denetim organlarinin hukuki statileri gibi farkh
Olcltler esas alinarak ¢ok cesitli bicimlerde siniflandirilabilir.

1- Konularina gére denetim;

a) idari denetim,
b) Mali denetim,
c) Teknik denetim

olarak Ug gruba ayrilabilir. Hatta bu gruplandirmayi, hukuki denetim ile ekonomik denetimi de
icerecek sekilde genigsletmek de mimkdnddr.

Ancak, hukuksal denetimi, idari denetimin bir bdlimU olarak goérmek;
hizmetlerin karliik ve verimlilik ilkelerine uygunlugunun saptanmasina ydnelik ekonomik
denetimi de, isletmecilikle yakin iligkisi nedeniyle mali ve teknik denetim icersine almak daha
uygun olabilir. Ayrica mali denetimin de, halen Sayistay'in kimi édemeler igin uyguladigi
harcama Oncesi “tescil ve vize” islemlerini de igerdigini belirtmek gerekir.

Bununla birlikte su gergek de 6zellikle vurgulamalidir; geg¢miste oldugu
gibi, ginimizde de teftis veya denetim denilince akla hemen mali denetim gelmekte;
denetimin sadece para ve para hiukmindeki belgeler ve degerlerle iliskili bir sug islenip
islenmedigini saptamaya yonelik bir islev oldugu saniimaktadir.

Aslinda bu anlamda bir denetim, ancak sorusturmalar i¢in s6z konusu
olabilir; her denetimin salt mali bir arastirmaya kapsamasi gibi bir kosul disltnilemez.
Ustelik , en az mali denetim kadar énemli ve a@irlikh olmasi gereken, oncelikle teknik
denetim olmalidir.

Ornegin, orman 6rgutleriyle ilgili olarak bir amenajman programinin, ya
da bir agaglandirma caligmasinin ormancilik biliminin gereklerine uygunlugunu denetlemek,
en az orman isletmesi saymanliginin hesaplarini incelemek kadar deger ve énem tasir.

Gunku, sdézkonusu galigsmalarin bilimin ve teknigin gerekleri bilinmeden,
ya da gbz ardi edilerek ydrutilmesinden kaynaklanan zarar, kagit Ustiinde somut olarak
gbérinmese de, gelecek zamanlara da uzanacak kadar buydk boyutlarda olabilir. Bu
nedenlerle teknik hizmetlerle yUkimlu kamu kurumlari igin teknik denetimin Onemi
yadsinamaz.



2- Denetleyen ile denetlenen arasindaki iliskiye gore denetim;

a) Hiyerarsik denetim,
b) Denetim gorevlilerinin denetimi

olarak ikiye ayrilabilir. Hiyerarsik denetimde astlarin, hiyerarsik Ustleri tarafindan denetimi
s6z konusudur. Denetim gorevlilerince yapilan denetim ise, denetim birimlerindeki mufettis,
denetgi, denetmen, kontrolér Gnvanini tasiyanlarca gergeklestirilien denetimdir.

Hiyerarsik denetim, strekli bir denetim bicimidir; hiyerarsik Ust,
astlarinin tim eylem ve islemlerini sirekli gézetlemek ve denetlemek durumundadir.
Hiyerarsik st ayni zamanda, astlarinin hem disiplin ve hem de sicil amiridir. Eski adiyla
tezkiye varakasi denilen “sicil raporlar’’nin, hiyerarsik denetimle ulagilan verilere goére
dizenlenmesi gerekir.

3- Denetlenen ve denetleyen birimlerin érgit icersindeki konumlarina
gbre denetim;
a) Ic denetim,
b) Dis denetim

olmak Ulzere iki farkli yontemle gerceklestirilir. ic denetim ayni kurulusun oérgiitsel yapisi
icersinde, bir bagka anlatimla ayni tizel kigilik binyesinde yer alan denetim birimince; dis
denetim ise denetlenen kurulug digindan bir denetim organinca gerceklestirilir.

ic denetimde, denetlenen kurulus ile denetim birimi ayni Ust yéneticiye
baglidir, dis denetimde ise bdyle bir baghlik degil, aksine denetim organinin denetlenen
kurulustan bagimsizligi ana ilkedir.

Orman igletmesinin, Orman Genel Midurligu mdufettisleri tarafindan
denetimi halinde i¢ denetim, Sayistay' ca denetlenmesi halinde ise dis denetim s6z konusu
olur. Clnkl, Sayistay'in, orman isletmesinin bagh oldugu, tizel kisiligi haiz Orman Genel
Mudarlagu ile yonetsel ve hiyerargik bir baglantisi yoktur.

4- Belirli zaman araliklariyla tekrarlanmasina veya gerektiginde
yapilmasina goére denetim;

a) Olagan denetim,
b) Olagandisi denetim

olarak adlandirilabilir. Olagan denetim, kuruluslarin is ve iglemlerinin periyodik araliklarla,
ornegin her yil, ya da 2-3 yilda bir denetlenmesidir.”"Normal teftis” olarak da adlandirilan
olagan denetim ydnteminde, ydnetimin tim islemlerinin denetim sizgecinden gegirilmesi
suretiyle, varsa norm ve kural digi islemlerin agida ¢ikartiimasi amaglanir.

Olagandisi denetim, belirli ve 6zel bir konunun incelenmesi veya bir
ihbar ve sikayetin dogrulugunun arastiriimasi ve gerekiyorsa sorumlular hakkinda yasal islem
yapilmasi amacina yoneliktir. TUm sorusturmalar, olagandisi bir denetim yoludur.

5- Denetim, belirli bir dénem igersindeki iglemlerin timunU, yahut
bazilarini icermesine, yani bir kurulustaki iglemlerin tamaminin veya bir kisminin denetim
kapsamina alinmasina gore;

a) Puantaj suretiyle denetim,



b) Sondaj suretiyle denetim

olarak gruplandirilabilir. Puantaj suretiyle denetimde, atlanmaksizin tim islemler incelenir.
Sondaj suretiyle yapilan denetimde ise, rastgele segilen bir kisim iglemin denetimi ve
denetim sonucunda ulasilan verilere gore, gerektiginde denetimin kapsaminin genisletilmesi
kurali uygulanir.

6- Elde olunan sonuglarin degerlendiriimesi yoninden denetim;

a) Klasik denetim,
b) Etkinlik denetimi

olarak iki ayri grupta toplanabilir. Klasik denetimde, denetlenen kurulusun tiim hizmetlerinin
yarurlikteki norm ve kurallara uygunlugunun arastiriimasi amaglanir. Yapilan iglem ve
eylemler, 6nceden belirlenmis kurallara, ya da Ust mercilerin direktiflerine uygun ise
denetlenenlere bir elestiri yoneltiimez.

Etkinlik denetiminde ise, ekonomik amaclar guddlir; kamu
kaynaklarinin en verimli bir bicimde kullanilip kullaniimadig§i veya 6énceden saptanan program
hedeflerine ulasilip ulasilamadigr 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 tartisma konusu yapllir.

7- Denetim organlarinin hukuksal statllerine gore de denetim;

a) Yasama denetimi,
b) Yargi denetimi,
c¢) Yurutmeye bagl denetim birimlerinin denetimi

olarak ¢ ayri gruba ayrilabilir. Bu Gi¢ denetim modelinde de yuritme organina, yani idareye
bagli kurulusglar denetlenir. Yasama ve yargi organlari ise, kendi kendilerini denetleyecek bir
hukuki yapilanma igersindedirler..

Yasamanin, ydrutmeyi denetimi, ya dogrudan dogruya TBMM
tarafindan yapilir veya TBMM adina 6zel denetim organlarinca gergeklestirilir. Anayasada
HuikUmete yoénelik olarak sdzli ve yazih soru, gensoru, Meclis sorusturmasi adi altinda
ongorilen denetim bigimleri, yasama organinca dogrudan dogruya gerceklestirilen denetim
yollaridir. TBMM'ne sunulan yeni mali yila ait but¢enin reddedilmesi de, teamule gore
HukUmetin istifasina yol agacagi icin, bir baska denetim yoludur.

TBMM adina yapilan denetim ise, Sayistay ve Basbakanlik Ylksek
Denetleme Kurulu tarafindan gergeklestirilir. Sayistay genel ve katma butgeli idareler ile,
yasalarinda Sayistay denetimine tabi olduklari belirtilen kuruluslarin gelir ve giderleri ile
mallarini TBMM adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemleri hakkinda, beraat ve
tazmin karari vererek, kesin hukme baglamak yetkisine sahiptir.

Basbakanlik Yiksek Denetleme Kurulu da, kamu iktisadi tesebbsleri
ile sosyal guvenlik kuruluglarini ve yasalarinda Yuksek Denetleme Kurulu denetimine tabi
bulunduklari yazili kurumlari ile kimi fonlari, 72 Sayili Kanun Hikminde Kararname ve
Anayasanin 165. maddesi uyarinca yurlrlige konulan 3346 sayilli Kanun uyarinca
denetlemekte; denetim sonuglarina iliskin olarak diizenledigi raporlar, TBMM KiT Komisyonu
muzakerelerinde, denetim kapsamindaki kuruluglarin yoneticilerinin aklanmasina veya
aklanmamasina esas olacak bilgileri ve verileri icermektedir.



Yurdtmenin, yargl yoluyla denetimine gelince, bagimsiz ve tarafsiz
mahkemelerce gercgeklestirilen bu denetimin, Anayasa yargisi ve idari yargi olmak Uzere iki
yolu vardir.

Anayasa Mahkemesinin gérev alanina giren anayasa yargisi, kanunlar
ile kanun hilkkmiinde kararnamelerin ve TBMM ictiiziigiiniin Anayasaya sekil ve esas
yonunden uygunlugunun denetimine iligkindir. Anayasa Mahkemesi ayni zamanda “Yuce
Divan” sifat ve yetkisiyle. Cumhurbagkani ve Bakanlar Kurulu uyeleri ile ylksek dereceli
yargl organlarinin bagkan ve Uyelerini gorevleriyle ilgili suglardan dolayi yargilamak yetkisiyle
de donatiimistir.

idari yarg! ise; idare mahkemeleri, vergi mahkemeleri, bélge idare
mahkemeleri ve bunlarin verdigi kararlarin temyiz mercii olan Danistay tarafindan
gerceklestirilir. Anayasanin 125. maddesine gore, idarenin her tirli eylem ve islemlerine
karsi yargl yolu agik olup, idari yargi denetimi ilke olarak, idari eylem ve iglemin hukuka
uygunlugunun denetimi ile sinirlidir; eylem ve iglemin yerindeligini kapsamamaktadir.

“idari denetim” olarak da adlandirilan, yiritmeye bagli denetim
birimlerince yuritilen denetime gelince, Cumhurbagkanligina, Basbakanliga. Bakanliklara ve
tlzel kisiligi haiz ve 6zel butgeli kurum ve kuruluglara bagl olarak, bu kuruluglarin 6érgit
yapisi igersinde yer alan Teftis veya Denetleme Kurullarinca gergeklestirilen bu denetim, gok
yaygin ve surekli bir uygulama alanina sahiptir. Ayrica kimi bakanliklarda Teftis Kurulu
disinda, farkhh goérev ve yetkilerle donatilmig, baska adlar tasiyan denetim birimleri de
bulunmaktadir.

C- Denetim ydntemlerinin dind, bugind ve yarini :

Denetim yontemlerinin dund, buguni ve yarini konusunda kronolojik
olarak soOyle bir donemsel ayrima gidilebilir. 1961 Anayasasinin yulrdrliginden énceki
doéneme din; 1961 ve 1982 Anayasalarinin yirirlikte bulundugu déneme bugtin ve gelecek
glnlere egemen olmasi beklenilen denetim anlayisina da denetimin yarini denebilir.

1961 Anayasasinin yurUrlik tarihinin bir ddnemeg olarak kabul edilerek
dinin bitig, buglnin baslangic noktasi olarak duastnulmesi, ilk kez 1961°de “Hukukun
ustinligl” ve “Hukuk Devleti” ilkelerinin ve idarenin tum eylem ve islemlerinin yargi
denetimine tabi oldugu kuralinin Anayasada yer almasindandir. 1982 Anayasasinda da
yinelenen bu ilke ve kurallar sonrasinda yargi denetimi, Tlrk kamu ydnetiminde buyudk bir
onem ve agirlik kazanmistir.

. Ote yandan,yargi denetimi, buglin diinden farkl olarak, sadece idari
yargl mercii kararlariyla degil, Anayasa Mahkemesince gerceklestirilen Anayasa yargisi
yoluyla yasama organi tasarruflarini da kapsayan yeni bir boyut ve genislik kazanmistir.

1961 Anayasasindan Once de, idari yargl organi olarak Danistay
gorevli olmasina ve Danigtay'in Surayl Devlet adiyla kurulusu, Tanzimat sonrasi 1868
yillarina kadar gerilere uzanmasina ragmen, Osmanli dénemi bir tarafa, 1924 Anayasasinin
yurdrlikte oldugu Cumhuriyet déneminde de bazi islemlerin yargi denetimi disinda tutulmasi
ve bu arada idari mercilere “gdrulen lizum Uzerine” islemde bulunma yetkisinin taninmasi,
buglinden farkli olarak gec¢miste yargi denetiminin etkinliinden bahsetmeye olanak
vermemekteydi. Buna karsilik, idari makamlar 1961 Anayasasinin ylrdrlik tarihinden itibaren
bugln, yargl denetimi sonrasinda verilen kararlara mutlaka uymak zorundadirlar. Bu
zorunluluk, ayni zamanda 6ngorilen yaptirimlarla giivence altina da alinmig bulunmaktadir.

Yargi denetiminin kazanmis bulundugu bugunku etkinlikten, ne yazik
ki idari denetim yoksun bulunmaktadir. Dun de bugun de, yuritme organina baglh denetim



birimlerince yapilan idari denetimin sonuglarina goére islem ve eylemlerde bulunup
bulunmamak konusunda, idari makamlarin takdir hakkina sahip bulunduklari kabullenilmistir
idari denetim organlarinca, bir baska anlatimla miifettis, denetci veya kontroldr Gnvanli
denetim gorevlilerince yapilan denetimin etkinligi, din de bugun de, adina denetim yapilan
Ust yoneticinin kisisel denetim anlayisindan kaynaklanan, denetime olan ilgi ve saygisiyla
sinirlidir.

Oysaki, denetim gérevlisi, Ust yoneticinin gézudir, kulagidir. insanin
duyu organlari araciligiyla algiladiklari nasil géris ve davraniglarina yon vermekte ise,
denetim gorevlilerinin ilettikleri goris ve oneriler de, ayni sekilde Ust yéneticinin goris ve
kararlarinin olugmasinda ayni dizeyde etken olmalidir. Akilli yonetici, denetim sonuglarindan
yararlanmasini bilir. Denetim sonuglarina dnem ve deder vermek, yoneticiyi basariya
gotardr.

Hukuka saygili yénetici, deneticiden yapacagdi isleme dayanak olacak,
gerekgce olusturacak bir rapor istemez, beklemez. Denet¢i de, I1smarlama rapor
dizenlemeyecek kadar kigilik sahibi olmak durumundadir; Ust yoneticinin gozu kulagi olmak
diginda, masasi olmak gibi bir iglevi Ustlenmemelidir. Bu gercekler, denetim ydntemlerinin
din igin de, bugin icin de gecerli olan ve yarin da gecerli olmaya devam edecek, olmazsa
olmaz ilke ve kosullarindandir. Ancak bu ilke ve kurallarin islerligi, denetgilerin gérevlerinde
glvence sahibi bulunmalariyla yakindan ilgilidir.

idari denetimle ilgili bir baska dedismez kural da sudur: Denetim
sonucunda denetginin ulastigr goris ve kanaati, 6nce denetim organinin bagkani, sonra st
yonetici degerlendirmek durumundadir. Bagkanin ya da Ust ydneticinin farkh gériste oldugu
veya eksik ya da hatali buldugu hususlarda, bagskaninin veya Ust yéneticinin goérusleri
dogrultusunda, denetgi goérus ve Onerilerini degistirmeye zorlanamaz. Bu takdirde yapilacak
islem, gerek goriliyorsa, daha kidemli olmak kosuluyla, bir bagka denetgiye ayni konunun
incelettiriimesidir.

idari denetime egemen olmasi gereken anlayista oldugu kadar, bu
denetimin etkinliginde de diinden bugline buyik bir fark olmamakla beraber, diinden farkh
olarak bugin, yeni yeni idari denetim birimleri olusturulmus bulunulmaktadir. 1982
Anayasasinda yer alan Devlet Denetleme Kurulu ile 3056 Sayil Kanunla, 1984 yilinda
kurulan Bagbakanlk Teftis Kurulu s6z konusu yeni denetim organlarindandir.

Baskanlik veya yari baskanlik sisteminin degil, parlamenter demokratik
sistemin uygulandidi ve Anayasasinda, Cumhurbaskaninin yiritmenin basi olmakla beraber,
sorumsuzlugu ilkesinin benimsendigi ve HukUmetlerin sadece parlamentoya Kkarsi
sorumluluklarinin s6z konusu oldugu bir Ulkede, Cumhurbaskanina bagh bir denetim
biriminin varhgi ve gerekliligi tartisma konusudur. Tartismalar, Cumhurbaskanliginca
Kurulun hazirladigi raporlarin Bagbakanliga génderiimesinden ve raporlarda yer alan goéris
ve Onerilere uyulmasinin, HikUmetlerin karar ve anlayislari ile bagimli kalmasindan
kaynaklanmaktadir.

Basbakanlik Teftis Kurulu ise, Bagsbakan adina tim kamu kurum ve
kuruluglariyla, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari ile vakiflarda, derneklerde,
kooperatiflerde, is ve isveren kuruluglarinda denetim yetkisiyle donatiimis ve ayni zamanda
tim bu kuruluglardaki denetim birimlerinin yetkilerine de sahip kilinmistir. Bakanliklar
disinda, Basbakanlikta da bir denetim organinin olusturulmasi, son 10-15 yil icinde kurulan
Hukumetlerde Devlet Bakanliklari sayisinin artmasina paralel olarak, eskiden cesitli
bakanliklara bagh KiT ler dahil, bir kisim kurum ve kuruluglarin Bagbakanhga baglanarak,
bunlarin Devlet Bakanliklariyla ilgilendirilmeleriyle yakindan iligkilidir.



Ancak, Basbakanhiga bagh kuruluslar diginda, Bagbakanlik Teftig
Kurulunun, tim kamu kurum ve kuruluslarinin denetimiyle de yetkili kilinmasi, Bakanlara ait
sorumluluk alanlarina ve yetkilere Basbakanin bir anlamda midahale etmesi gibi bir
tartismaya yol acabilmektedir.

Bununla beraber, 1982 Anayasasi uyarinca her bakanin, Basbakana
karsi sorumlu olmasinin ve Basbakanin, bakanliklar arasinda isbirligini saglamak ve
Hukumetin genel siyasetinin yuratulmesini gozetlemekle yukimlt bulunmasinin, s6z konusu
mudahaleyi hakl ve gerekli kilabilecedi g6z ardi edilmemelidir.

Kisaca, dinden bugine idari denetimde, i¢ denetim organlarinin
etkinlik ve islevlerinde ©6nemli bir degisiklk s6z konusu olmamasina Kkarsilik,
Cumhurbaskanligi ve Bagbakanlik nezdinde yeni denetim organlari olusturulmasi suretiyle,
dis denetime yeni boyut ve agirlik kazandiriimis bulunulmaktadir.

Ote yandan, dinden farkh olarak bugln, denetleyen-denetlenen
iliskilerinde olumlu yonde gelismeler oldugunu da, bu arada belirtmek gerekir. Eskinin
korkulan, korkutan, somurtkan ve bir kahve ikramini dahi kabul etmeyen denetgilerine,
glinimizde sadece tiyatro sahnelerinde Kkarikatlirize edilen miufettis tiplemelerinde
rastlanmaktadir. Denetime ve hatta sorusturmaya geldigi yerde, orf adet geregdi ikram edilen
bir fincan kahve karsihiginda denetginin satin alinabilecedi olasiligindan bahsetmek,
glinimuzde artik guling olmaktadir.

GCagdas anlayig, denetimin denetlenen-denetleyen arasinda
olusturulacak uygar iligkiler icersinde yurutilmesidir; ¢ok bilinen deyimle “dana altinda buzagi
aramaya” kalkisiimamasidir. GUnimuiz denetgisi, herhangi bir islemle ilgili denetlenene bir
elestiri yoneltmeden &nce, kendini denetlenen yerine koyarak, ayni kosullarda nasil
davranacagi sorusuna yanit aramak ve verdigi yanita gore bir yargiya ulagsmak
durumundadir. YUrirlikteki kurallarin takdir hakki tanidigi konularda ise, bu hakkin kamusal
ve kurumsal amag ve ¢ikarlara uygunlugu saptanmalidir.

Mutlaka bir kusur bulma anlayisinin anlamsizliginin anlagiimasinin
etkisiyle de olsa gerek, dinden farkli olarak giinimizde puantaj suretiyle denetim yontemi
yerine, sondaj suretiyle denetim yonteminin agirlik ve yayginlik kazandigi da gozlenmektedir.
Ancak yasama organi adina genel ve katma butgeli idarelerin hesaplarini inceleyen Sayistay,
halen sarf evrakinin tamamini denetleme yontemini devam ettirmektedir.

Puantaj suretiyle denetim, herkesin potansiyel bir suglu olabilecegi ve
mutlaka sug olusturan bir eyleminin, ya da hi¢ degilse bir usulstzligunuin bulunabilecegi ve
bunlari saptayarak, sorumlulari hakkinda yasal islemin yapilmasinin gerekecegi anlayisinin
urinl olarak kabul edilebilir. Bu nedenle puantaj suretiyle denetimin, bir bakima denetgiyi,
Ozel olarak sug ve suglu arayan bir konuma disurdigu de bir vakiadir.

Oysaki denetci ne bir dedektif ve ne de bir hafiyedir; asil olan her kamu
gorevlisinin iyi niyetli olusu ve durUstligaddr. Ancak, ard niyet, ya da kétl amag izlenimi
veren en klgUk bir bilgi ve bulguya ulasildiginda veya bdyle bir duyum alindiginda inceleme
ve arastirmalari yogunlastirmak; denetim sondaj suretiyle yapiliyorsa, puantaj suretiyle
denetime dénmektir.

Ayrica 6nemli olan, sucu ve suclulugu saptananlara ait dosyalarin,
suratle yargl mercilerine, yahut disiplin amir veya mercilerine intikali saglanarak, gerekli
yaptirimlarin uygulanmasinin saglanmasidir. Denetimin etkinligi ve denetimden beklenen
“‘caydiricilk” islevi ancak bdyle gerceklestirilebilir. Yapanin, yaptigi yanina kar
birakilmamalidir.



Ote yandan, hemen hemen tiim denetim organlarinda gegmiste ve
yakin tarihlere gelinceye kadar ginimizde, bir “teftis programi” veya “turne programi” adi
altinda her yil hazirlanan programlar uyarinca periyodik olarak olagan denetimler, bir bagka
deyimle “normal teftig’ler yurUtilmekteyken, son yillarda kimi denetim organlarinda séz
konusu uygulamanin terkedildigi gértlmektedir.

Bu uygulamaya, ¢ok sayida sorusturmayla mesgul olunulmasi
nedeniyle normal denetimlere zaman kalmamasi veya yolluk 6deneginin ¢ok yetersiz olmasi
gerekge gosteriimektedir. Ancak, denetim organlarini, sorusturma birimi haline dénustiren
bu uygulamayla, denetimden beklenen amaglara ulasmaktan vazgegildigi ve kamu
kurumlarinin denetim iglevinin yararlarindan yoksun birakildigi da bir gergektir.

Hele, yolluk &denedinin yetersizligi neden gosterilerek, denetginin
ogdretici ve yol gosterici olmak, Ulke duzeyinde uygulama birligi saglamak, nceden belirlenen
ilke ve kurallarda, ginin degisen kosullarina uyumsuzluk varsa, Ust mercilere Onerilerde
bulunmak gibi islevlerini gerceklestirememesinden kaynaklanacak olumsuzluklarin,
denetgilere 6denecek yolluklardan ¢ok daha ylksek boyutlarda zararlara yol agacagi da g6z
ardi edilmektedir. Bu nedenlerle, denetginin mufettis olarak bilinen niteligi korunmali, O'nu
eski deyimle sadece “muhakkik” kimligi ile gérme ve gorevlendirme anlayisi terkedilmelidir.

Dindn ve bugunun denetim anlayisi ve yontemleri ile ilgili bu kisa
degerlendirmelerden sonra, yarinin denetim yontemleri nasil olacaktir sorusuna yanit
aranmaldir.

Her seyden Once, dinden ve buginden farkl olarak ¢ok yakin bir
gelecekte, denetimin ve 6zellikle mali denetimin, bilgisayar araciliiyla gerceklestirilecegine
Ozellikle deginmek gerekmektedir. Bilindigi Uzere, bilgisayar teknolojisinden, insan yasaminin
tim alanlarinda yararlanma dénemine girilmistir. Ginimuzde sadece 6zel sektdr kuruluslari
degil, kamu kurum ve kuruluslari da, hi¢ degilse personel hareketleri ile muhasebe islemlerini
bilgisayar ortaminda yuritmektedir.

Bu igslemlerin denetiminin de, islemlerin yapildigi yerlere gidilmeden, bir
merkezle baglantilari saglanarak denetlenebilecedgi ve bunu mimkin kilacak teknolojik
olanaklara kolaylikla ulagilabilecegi soylenilmektedir. Zaman ve emekten buylk Olgude
tasarruf saglayacak bdyle bir uygulamanin, ayni zamanda denetime kolaylik kadar, etkinlik
kazandiracagi da kuskusuzdur.

Ote yandan, gelecege donik olarak, su gercegin alti 6zellikle
cizilmelidir. Diinden farkl olarak giinimiizde cok etkili bir KAMUOYU DENETIMI vardir ve bu
denetimin gelecekte ¢ok daha yaygin ve etkin boyutlar kazanacagini séylemek bir kehanet
sayllmamalidir.

Toplumlarda ve 6zellikle parlamenter demokrasi ile yonetilen llkelerde
yuritme organi, dusince ve basin-yayin ézgurliklerinden yararlanilarak, kamuoyunun hem
yonlendirici etkisi ve hem de denetimi altindadir. Kamuoyu denetimi ve bunun sonucu
belirlenen kamuoyu egilimleri, ¢cogu kez yasama, yargl ve ylritmeye badli denetim
mekanizmalarinin da, bir an dnce harekete gegmesini saglamaktadir.

Kamuoyu denetiminin etkinliginde ve 06zellikle yolsuzluk ve
usulstzliklere karsi olan duyarlihdinda; kitle haberlesme araci olan yazili ve goérsel yayin
kuruluglari ile oda, dernek, sendika gibi meslek kuruluglarinin gésterdikleri tepkilerinin yani
sira, toplumun egditim dizeyi de biylk 6nem tasir. Dolayisiyla gelecek yillarda bu
kurumlarin daha etken konumlara ulasmalari ve toplumun egitim dizeyinin ylkselmesi
beklentisi, kamuoyu denetimini  gelecekte = buglinkinden daha etken bir konuma
ulastiracaktir.



Bu arada, gelecek glinlerde kamuoyu, sadece yolsuzluk ve
usulstzliklere karsi duyarli olmakla kalmayacak, bu duyarlihdini hi¢ kusku yok korumakla
beraber, kamu kurum ve kuruluslarinin verimlilik ve etkinliklerini de, strekli olarak denetim
alani icersinde bulunduracaktir.

Nitekim son zamanda “etkinlik-verimlilik-tutumluluk denetimi”’, ya da
sadece “performans denetimi” olarak da adlandirilan “etkinlik denetimi’nin, ¢ok eski
tarihlerden beri klasik denetim yontemlerini uygulayan denetim organlarinca da benimsendigi
g6zlenmektedir.

Gergekten,1862 yilinda Sultan Abdilaziz'in bir Hatti Himayunu ile
Divan-1 Ali-i Muhasebe adiyla kurulan, daha sonra Divan-1 Muhasebat olarak da adlandirilan
ve Cumhuriyet déneminde genel ve katma butgeli idarelerin hesaplarini ve mallarini, TBMM
adina puantaj yontemiyle denetlemekle yukimli Sayistay, 832 sayili kurulug kanununa
26.6.1996 tarih ve 4149 sayili kanunla ekledigi Ek 10. madde ile, performans denetimini de
gbrev alani igersine almistir.

“Verimlilik ve etkinlik degerlendirmesi” baslkh sézkonusu Ek Madde
10°da aynen;

“Sayigtay, denetimine tabi kurum ve kuruluglarin kaynaklari ne dlgtide
verimli, etkin ve tutumlu kullandiklarini incelemeye yetkilidir. Bu inceleme sonugclari Sayistay
Birinci Baskani tarafindan bir degerlendirme raporuyla Turkiye BlylUk Millet Meclisi
Baskanligina sunulur.”

hakmu yer almaktadir.

Bdylece kuruldugundan bu yana klasik denetim modelini uygulamak,
yani harcamalarin yururlUkteki hukuk kurallari ile olan uyumunu denetlemekle ve belirli bir
kisim 6demelere de  harcama o6ncesinde vize vermekle yetinen Sayistay, denetiminde
bulunan bir kurulusa saglanan kaynaklarin verimli, etken, tutumlu ve yerinde kullanilip
kullaniimadigini aragtirmayi da denetim alanina almis bulunmaktadir.

Sayistay'in, kanunda yer alan deyimle, verimlilik-etkinlik
degerlendirmesi adi verilen bu yeni denetim yontemi, bilinilebildigi kadariyla somut
ornekleriyle henliz uygulamaya intikal etmemis olmakla beraber, bu denetim yontemini, diger
denetim organlarinin da gelecekte benimsemeleri ve uygulamaya baslamalari beklenir.

Ancak, su gercegi de bu arada o6zellikle vurgulamak gerekirki, 1961
Anayasasi ile bes yillik kalkinma plani uygulamasina gecilmesini takiben, kimi kuruluglardaki
denetim birimleri, denetledikleri kurulus faaliyetlerinin plan ve program hedeflerine
ulasmadaki basarisini veya bu hedeflerden sapma oranlarini arastirmayi, denetim
programlarina almiglardir. Hi¢ degilse teknik denetimlerini, plan ve program uygulamalari
Uzerinde yogunlastirma yoluna gitmislerdir.

Bununla beraber etkinlik denetimi dahil, hangi denetim modeli
uygulanirsa uygulansin, denetim sonucunda elde olunan verilerin saglikli bir bigimde
degerlendiriimesi yapilmadik¢ga ve idari merciler bu verilerin 1s1giInda gerekli islemleri
gerceklestirip, gerekli dnlemleri almadik¢a denetimden beklenen amaca ulagilamayacagi da
bir gercektir.

Ornegin, Bagbakanlik Yiksek Denetleme Kurulu, “ekonomik denetim”
adini verdigi ve performans denetimi de denilen etkinlik denetimini, uzun vyillardir
uygulamakta; ancak denetim sonuglari ilgili mercilerce gerektigi gibi degerlendiriimediginden,
¢ogu kez denetimden amaglanan hedeflere ulasilamamaktadir.
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Ekonomik alanda ticari esaslara gore faaliyette bulunan kamu iktisadi
tesebbiislerini denetlemekle gérevli Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu'nun, TBMM KiT
Komisyonu'na sundugu, denetlenen kurulus yoneticilerinin  aklanmasina veya
aklanmamasina esas olacak raporlar, hem “auditing” de denilen mali denetim sonuglarini,
yani bilangco ve sonug¢ hesaplari ile mali analizleri ve hem de kurulusun alim, Uretim, satis,
pazarlama ve stoklama gibi tim ekonomik faaliyetlerinin, karhlik ve verimlilik ilkeleri
acisindan ne dlgide basaril olduguna iliskin verileri igermektedir.

Ancak, raporlarda yer alan bu veriler ile isletmecilige iliskin ¢esitli éneri
ve tavsiyeler, degerlendiriimek Uzere sunuldugu ilgili komisyonun karariyla kesinlesmekte ve
dolayisiyla Yiksek Denetleme Kurulu'nun etkinligi, siyasal kimligi agir basan bir
komisyonun gorls ve anlayisiyla sinirli kalmaktadir.

Yuratme organi icersinde yer alan, diger tum denetim birimlerinin
etkinliklerinin de, benzer nedenlerle ve Ust ydneticinin goérts ve takdirleriyle sinirli oldugu
bilinmektedir. Oysaki, s6z konusu denetim birimlerinin de, yargi mercileri gibi olmasa da,
Sayistay'a yakin bir statiide bagimsizlik ve 6zerklige kavusturulmalari, denetimden beklenen
sonugclara ulasilmasinda buyik 6nem tagimaktadir.

Bu nedenledir ki, Basbakanlik Yiksek Denetleme Kurulu'nun ézerk bir
yaplya kavusturulmasi ve Basgbakanlik’'tan ayrilarak TBMM Bagkanligi'na baglanmasi igin
yasa tasarisi hazirlama calismalari baslamis bulunmaktadir. Bu arada, Teftis Kurullarinin
tizik ve yodnetmeliklerine, mdifettislere mesleki glivence saglamaya yonelik olarak son
yillarda konulan , ¢ok zorunlu ve isabetli yeni hikumlerle yetinmemek; hi¢ degilse Bakanliklar
Teftis Kurullarinin da, belirli 6lgller icersinde de olsa, bagimsizlik ve 6zerkligini saglayici
yeni duzenlemeler yakin bir gelecekte gerceklestiriierek, bu denetim organlari da
kendilerinden beklenen giiven ve etkinlige sahip bir yapiya kavusturulmalidirlar.

Yarin igin, gelecek icin bir bagska denetim modeli de, son yillarda ¢ok
s6zl edilen “OMBUDSMAN” denetimidir. Bati Ulkelerinde uygulama alani bulan Ombudsman
kurumunda denetim, “kamu hakemi veya denetgisi” niteliginde kimlik ve iglev sahibi,
guvenilir bir kisi tarafindan gerceklestiriimektedir .

Ombudsman denetimiyle ilgili olarak Devlet Denetleme Kurulu'nda
calismalar yapildigi duyulmakta; Basbakanlik’ta da, insan haklarindan sorumlu Devlet
Bakanligi'nca bu konuda bir yasa tasarisi hazirlanmakta oldugu, basina yansiyan
haberlerden 6grenilmektedir.

ilk kez isvec'te uygulanan bu denetim modelinde, isvegcede “delege”,
“temsilci” anlamina gelen Ombudsman denilen kisi tarafindan yonetimin denetlenmesi s6z
konusudur. 19. ylzyillin baglarindan itibaren, 6énce tim iskandinav (lkelerine yayilan
Ombudsman denetimi, 1967 de ingiltere’de, 1973 te de Fransa'da uygulanmaya baglanmig
ve bu iki Ulke disinda, genellikle nifusu 10 milyonu altindaki Ulkelerde uygulama alani
bulmustur. Ancak her Glkede Ombudsmana farkl yetkiler taninmigtir. $oyleki;

- 1809 tarihli isve¢ Anayasasina gére Ombudsman parlamento adina
denetim yapar; yasal bir zorunluluk olmamakla beraber, Ombudsman ulkenin en givenilir ve
saygin Kigisi oldugu i¢in, Hikumet onun goruslerini uygulamakla kendini gorevli kabul eder.

- Fransa ve isve¢ disinda, Ombudsman’i bulunan {lkelerde idari yargi
yoktur.
- Fransa digindaki diger tlkelerde, Ombudsman parlamento tarafindan
atanir. Bu nedenle Ingiltere’deki adi “Parlamento komiseri"dir.
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- Fransa'da “arabulucu” anlaminda “Mediateur” denilen Ombudsman,
HukUmet tarafindan atandigindan, tarafsizligi tartisma konusu olmaktadir. Ayrica tim idari
mercilere basvurulduktan sonra, ancak bir parlamenter araciligiyla Ombudsman’a
ulagilabilmesi de, burokrasiyi arttiran ilging bir uygulamadir.

Bu tesbitlerin 1s131 altinda, Anayasasinda idari yargiya yer veren
Turkiye gibi 65 milyonluk bir tlke igin, Ombudsman denetim modelinin yararli ve gerekli
oldugu, tartigmasiz kabul edilecek bir gergek degildir.

Kaldi ki, Cumhurbagkanhdi gibi tarafsizligi ve yiceligi tartisiimamasi
gereken bir makama bagli Devlet Denetleme Kurulu'na, kurulus amacina uygun islerlik ve
etkenlik kazandirildigi takdirde, siyasal iktidarlarin yandaslarini koruyucu, partizan ve keyfi
tutum ve davraniglari karsisinda bile, anilan Kurul, Ombudsman’a gereksinim duyulmadan,
benzer gorev ve islevi Ustlenebilir.

Genel olarak karmasik sosyal, siyasal, ekonomik ve bdlgesel sorulari
bulunmayan; demokrasi deneyimleri ¢cok eskilere dayanan ve gelismislik duzeyleri ylksek
ulkelerde uygulanan Ombudsman kurumunun Turkiye'de de uygulanmasi halinde, baska
Ulkelerdeki olumlu sonugclara ulasilamayacagi; Anayasada ifadesini bulan “Hukuk Devleti” ve
“Hukukun Ustiltgu” ilkelerinin gergek anlamda tim kurum ve kurallariyla isletilmesi halinde
Ombudsman’a gereksinim kalmayacag! tartisma géturmez bir gercektir.

Bu arada son olarak, denetim yontemlerinin dinkd, buglinki ve yarinki
uygulamalariyla yakindan iligkisi nedeniyle, denetim gdérevlilerinin se¢iminin, atanmasinin ve
gerektiginde yénetim kadrolarinda gérev alma olanaklarinin diiniine, buginiine ve yarinina
deginmekte de yarar vardir.

Din, genellikle kamu gorevinde Ustun nitelikleriyle taninmis ve iyi sicil
alarak emsalleri arasindan sivrilmis basarili Kigiler, atama yoluyla denetim kadrolarinda
gorevlendirilirken; gunumuzde genel kabul gérmekte olan anlayis, denetim gorevlilerinin,
acllacak sinavlarda belirli bir dizeyin Uzerinde basarilarini kanitlayanlar arasindan
secilmesidir.

Bu amagla, 6nce yapilacak bir yarigma sinavini kazananlarin mfettis
yardimcisi, denet¢i yardimcisi gibi Unvanlar taslyan kadrolarda bir yetisme ddnemi
gegirdikten ve belirli bir stire sonra yapilacak yeterlik sinavinda da basarili olduktan sonra
denetim goérevlerine atanmalari, ginimuizde genellikle uygulanan bir yontemdir.

Aslinda, denetim hizmetlerinde goérev alacaklar, atama yoluyla mi,
sinav yoluyla mi belirlenmelidir ? Bu, her dénemde hep tartisma konusu olmus; ancak
sonugta, her iki yontemin de hem olumlu, hem olumsuz yonleri olmakla beraber, daha yararli
ve uygun yontemin sinav oldugunda birlesilmigtir.

Denetim gorevlilerinden, kendilerine sayginlik kazandiracak bir takim
secgkin nitelikler tagimalari beklendigine ve denetciligin kariyer bir meslek oldugu da
kabullenildigine goére, yapilan yarisma ve yeterlik sinavlarini basaranlarin denetci olarak
gorevlendiriimeleri, hi¢c kuskusuz bugin oldudu gibi, yarin da tercih edilecek bir yéntem
olacaktir.

Ancak, bununla beraber 6gretmenlik, mihendislik, hekimlik, hakimlik
gibi belirli 6zellikler tagsiyan kamu hizmetlerinin denetiminde ve bu arada sadece teknik
denetimin s6z konusu oldugu alanlarda bilgi, beceri ve yetenekleriyle temayuz etmig
bulunanlarin, bir yardimcilik dénemi gegirmeksizin denetim hizmetlerinde istihdaminin daha
yararli oldugu da g6z ardi edilemez. Boyle bir uygulama bugun vardir; yarin da
surdarulmelidir.
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Ozellik arzeden bu istisnai durumlar diginda ve hele idari ve mali
denetim godrevlerinde, yonetim kadrolarindan naklen atanmis kisilerden, denet¢i olarak
yararlaniimasi dusundlmemelidir. Buna karsilik, bos ydnetim kadrolari igin, belirli sure
denetim gérevinde bulunmus denetgiler ilk akla gelen kisiler olmalidir.

Bugun, ornegin Maliye Bakanhgi Ust yonetimine, hep bu bakanhgin
binyesindeki gesitli denetim birimlerinde miifettis, hesap uzmani veya kontrolér olarak gérev
yapmis olanlar arasindan atamalar yapilmakta; ayni uygulama, hemen tim bankalar
tarafindan da benimsenmis bulunmaktadir.

Gelecekte benzer uygulamalarin yayginlasacagdi, her kurum ve
kurulusun, her dizeydeki yénetim kademeleri icin, en seckin ve yetkin kKigilerin denetim
organlarinda bulunacagi gergeginin tim kamu kurum ve kuruluslarinca da paylasilacagi
sOylenebilir.

Kiziltan ULUKAVAK

Orman Bakanhg Teftis Kurulu
Denetim Semineri -10.12.1997



