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Turkiye ve Orta Dogu Amme idaresi Enstitiisii (TODAIE), 2012 yilinda 60. yasina gururla
girmistir. TODAIE, bu uzun siireyi kurumsallasmak ve kéklesmek icin kullanan ender kurum-
lardan biri olarak 6ne ¢ikmaktadir. Nitekim, Enstitli, hem kamu ydnetimi disiplini alaninda
hem de kamu yonetimi uygulamasinda ortaya ¢ikan degisimleri yakindan izlemis, gerekti-
ginde degisimin dnclisu olmus olarak kendisini stirekli yenileyerek, koklu bir kurum olmanin
verdigi deneyim ve birikimin ézgiiveniyle kurumsallasarak gelismistir. TODAIE'nin kurulusu
ve gelisimi, 6rglitsel gelisme ve degdisme agisindan drnek ve 6zgin bir nitelik tasimaktadir.

TODAIE'nin kurumsallasmasinda, egitim-&gretim ve yayin faaliyetleri yaninda én plana
cikan bir islevi de arastirmadir. TODAIE, hiikiimetlerin talep ettigi ve kamu yénetiminin bii-
tliniinl kapsayan genis 6lcekli kamu ydnetimi reform arastirmalarinin yaninda kamu kurum
ve kuruluglarinin talepleri dogrultusunda, yeniden yapilanma ve norm kadro arastirmalari da
gerceklestirmistir. TODAIE, 2010 yilindan itibaren, herhangi bir talep olmaksizin kendi yati-
rim bitgesi aracihgiyla, kamu yénetiminin 6nemli ve glindemde olan sorun alanlariyla ilgili,
ozellikle amprik bilgi Gretmeye dayali ve hem biirokrasinin hem de akademisyenlerin veri ve
bilgi ihtiyacini karsilamaya yonelik arastirmalar yapmaya baslamistir.

“Tirk Kamu Yénetiminde Teftis ve ic Denetim Arastirmasi” bu yéndeki anlayisimizi yan-
sitan ilk calisma olmasi bakimindan énem arz etmektedir. iki yil siiren ve dogrudan dogruya
konunun taraflarinin katimiyla ydritilen bu arastirma projesini, kitap olarak sunmaktan
gurur duymaktayiz. Arastirma ve Yardim Sube Midurlugi tarafindan ydritilen bu arastirma
projesinin gerceklestirilmesinde en biylk destek ve katkiy, arastirma basladigi donemde
devlet bakani olan, TBMM Baskanimiz Sayin Cemil Cicek vermistir. Baskanimiz, hem arastir-
manin yuratilmesi asamasinda desteklerini esirgememis hem de arastirma siiresince aras-
tirmanin bilimselligini saglayacak yonde tamamen tarafsiz ve objektif ytrutiilmesine imkan
saglamistir. Kendilerine tesekkiri borg bilirim. Yine, arastirma basladi§i donemde devlet
bakani olan, Kalkinma Bakanimiz Sayin Cevdet Yilmaz, arastirmanin yatirim kapsaminda fi-
nanse edilmesinde ve stirdirilmesinde destegini esirgememistir. Kendilerine tesekkdir borg-
luyum. Calisma ve Sosyal Glvenlik Bakani Sayin Faruk Celik, arastirmanin tamamlanmasinda
katki saglamistir. Kendilerine tesekkiir borgluyum.

Turk kamu yonetimi arastirmalarinda énemli bir yeri olacagini diistindtigiim bu arastir-
manin ilgilenenlere faydali olmasi dilegimle, arastirmaya katki saglayan, proje ekibine, mu-
fettislerimize, kontrol6rlerimize, denetmenlerimize, i¢ denetgilerimize ve diizenledigimiz an-
kete katilan tiim kamu calisanlarina ve sendika yoneticilerine katki ve desteklerinden dolayi
tesekkur ederim.

Prof. Dr. Eyyup G. Isbir
TODAIE Genel Mudiirii
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Turkiye'de kamu yonetimi yapilanmasinin icerigini belirleyen, devletin temel ni-
telikleri ve devletin toplum icinde konumlanisi ya da konumlandirilisidir. Tirk kamu
yonetimi Gzerine yapilan tartisma ve arastirmalarda, kamu yonetiminin bu icerigi
ihmal edildiginden, aciklayicihgi sinirli hatta tartismali arastirma ve tartismalar ya-
pilmaktadir. Genel olarak bu konuyla ilgili olarak yapilan arastirma ve tartismalarin
blyuk cogunlugunda, kamu ydnetiminin herhangi bir alanina iliskin sorun, teknik
bir temelde ele alinmis ve bu temel kapsaminda ¢ozlimler Uretilip Oneriler gelisti-
rilmistir. Sosyal bilimlerin 6zellikle de siyasal bilimlerin, kamu yonetimi, uluslararasi
iliskiler, iktisat gibi alt alanlarinda mutlak anlamda teknik bir konu yoktur. icerigi sa-
dece teknik temelde ortaya konularak ¢6ziimlenecek sosyal bir olgu olmadigindan,
bu alanda yapilan arastirma ve calismalarin biytik cogunlugunun bu kapsamda bir
bilimsel mesruiyet sorunu oldugu, olacadi aciktir. Bununla birlikte, kamu yonetimi-
nin siyasal ve toplumsal icerigi veri alinarak ve sorun ¢6zme odakli teknik ¢alisma-
larda Uretilen 6neri ve ¢ozlimler, veri alinan diizlem kapsaminda gecerli olacaktir.
Ancak, teknik temelde yapilan ¢6ziim ve Onerilerin bash basina sorun tanimlayici
ve aciklayici bir niteligi ve 6zl oldugunu iddia etmek de kolay degildir. Yapilan her
teknik 6neri ve ¢oziimlerde veri olarak alinan bir baglamin oldugu unutulmama-
hdir. Kamu yonetimi alaninda yapilan arastirma, makale ve tezlerin de buyuk bir
boliminde, ana baglam veri alinmis, alinmaktadir.

Son yillarda 6zellikle de i¢ denetim olgusunun 6ne ¢ikmasiyla birlikte teftis
faaliyeti odakli arastirma ve tartismalar yapilmakta ve ¢oziimler dretilip, 6neriler
ortaya konulmaktadir. Bu yapilan arastirma ve tartismalarda iki dnemli nitelik be-
lirgindir. Bunlardan ilki, yukaridaki agiklamalar dogrultusunda oldugu gibi, arastir-
malarin belli bir baglama oturtulmamasi ve veri baglam kapsaminda tartismalarin
yapilip, énerilerin gelistirilmesidir. ikinci belirgin nitelik ise, baglam veri alinmakla
birlikte, ortaya konulan dnerilerin belli bir kuramsal veya amprik temelinin olmayi-
sidir. Oneri ve ¢6ziimler, teknik bir temele oturtulunsa dahi, bu temelin kuramsal ve
amprik olarak betimlenmesi, zorunludur. Aksi takdirde bilim etiketiyle 6ne siiriilen
Onerilerin, slogandan 6te anlami kalmayacaktir.

Turk kamu yonetiminde teftis ve ic denetim konulu bu arastirmada, yukarida
belirtilen iki niteligin de asilmasi amaglanmis ve arastirmanin konusunu olusturan
faaliyetlerin bu yontemsel kaygilardan hareketle aciklanmasi temel alinmistir. Bu
amacla, teftis ve ic denetim faaliyetlerinin mevcut durumu amprik olarak saptan-
mistir. Bu amprik durum saptamasi ayni zamanda bu faaliyetlerin baglaminin da
niteliginin ortaya konulmasini saglamaktadir. Clinki teftis ve i¢ denetimin amprik
betimlenmesi, baglami dolayli da olsa yansitmaktadir. Dolayisiyla, yukarida belirti-
len iki yontemsel kaygidan ilki dolayli, ikincisi ise, dogrudan asilmaya calisiimistir.
Arastirmanin yontemi bu kisimda ancak ilerleyen basliklarda ayrica aciklanacaktir.
Burada Once, literatlirdeki mevcut kavramsal cerceve ele alinacaktir.
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Mevcut Kavramsal Cerceve

Arastirma konusu olan teftis ve i¢ denetim faaliyetlerinin 6zellikle de teftis faali-
yetinin niteligine iliskin olarak, literatiirde ve uygulamada ortak veya belli bir teme-
le dayanan aciklayici yaklasim, kuram yoktur ya da gelistiril(e)memistir. Konu daha
¢ok hukuki boyutta ele alinmis ve denetim kabaca i¢ ve dis denetim olarak ayrilip
gruplandirilmistir. Denetim faaliyetinin kuramsal, uygulamali boyutu ya anayasal
ve hukuksal bir kapsamda yasalarda yapilan tanimlamalarla sinirli ya da sadece yo-
netim islevlerinden biri olarak ele alinmistir. Yasadaki tanimlamalara dayal ele ali-
nis bicimi, denetimin bir olgu olarak niteligini saptamak olanagdi vermemis, dolayi-
styla betimleyici niteligi tartismali bir agiklama cercevesi olusturulmaya calisiimistir.
Uygulamada ise, literatiirde izlenen yontemden farkli hareket edilmemis ve bunun
sonucunda arastirmanin ozellikle ikinci bdlimiinde goriilecedi gibi, her bir kuruma
0zgu bir teftis yaklagimi ortaya ¢ikmis ve her bir kurumun kendi teftis uygulama-
sina gore bu faaliyet tanimlanmistir. Yonetimin islevi olarak denetim yaklasiminda
ise, baslangicta belirttigimiz devlet baglamindan kopuk olarak konunun ele alin-
masina yol acilmis ve denetim faaliyeti salt teknik bir konu ve sorun olarak ortaya
konulmaya calisiimistir. Bu kavramlarin ayrintil tartismasi asagida yapilacaktir an-
cak burada belirtmek gerekir ki, temel bazi kavramlar literatiirde ve uygulamada
oldugu gibi kullaniimayacaktir.

Teftis kavrami ve olgusu, literatiirde ve uygulamada hizmet ve/veya gérev ola-
rak nitelendirilmektedir. Mifettis, kontrolor ve i¢c denetciler de, denetim gorevlisi
ya da denetim elemani olarak adlandiriimaktadir. Bu ¢alismada uygulamadaki ve
literaturdeki tanimlama ve adlandirmalar benimsenmemis ve bu kavramlar, ola-
nakl oldugu 6lclde belli bir degere referans verilmeksizin kullanilmistir. Teftis ve i¢
denetim, “faaliyet” olarak goreli de olsa notr bir kavramla nitelendirilmistir. Mifettis,
kontrolor ve i¢-denetgiler ise, denetim galisani olarak adlandiriimistir. Bunda amag,
teftis ve i¢ denetimi, hukuksal olarak tanimlandigi bicimleriyle ele almaktan ¢ok,
her iki kavram ve olguyu ayni diizeyde degerlendirebilmek icin, ikisi icin de gecerli
olabilecek bir nitelendiriciden hareket etmektir. Nitekim, kimi yaklasimlarda, teftis,
devletin temel islevlerinin yerine getirilmesinin kontroliine yonelik oldugundan
bir hizmetten ¢ok gorev olarak nitelendirilmektedir. Bu yaklasimda, teftise tim di-
ger denetim faaliyetleri ya da turleri yaninda hukuksal bir Gsttinlik verilmektedir.
Dolayisiyla, hukuk temelli yaklasimda, normatif yoni ¢ok belirgin bir nitelendirme
yapilmaktadir. Yine teftisi hizmet olarak tanimlamak da, olgu/kavramin yonetsel
niteligi ile bagdasmamaktadir. Tim bunlar dikkate alindiginda, hem teftis hem de
ic denetimi faaliyet olarak nitelendirmek iki kavram/olguya belli bir deger yikle-
yerek yaklasmaktan goreli de olsa uzak durmayi saglayacaktir. Bu ayni zamanda
iki faaliyetin esit uzaklikta metinde konumlanmasina da olanak saglayacak bir ele
alinis yontemidir. Benzer bicimde, denetim elemani ya da denetim gorevlisi gibi
hukuki referansin belirgin dolayisiyla da normatif niteligi acik olan adlandirmalar
da, arastirma metninin her iki kavrama esit olan uzakligini ortadan kaldirici nitelik-
tedir. Bundan dolayi, denetim calisani gdnderme niteligi goreli de olsa az olan bir
kavramlastirma olarak tercih edilmistir.
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Teftis ve/ Denetim: Hizmetin Siyasi Sorumluluk Kapsaminda Denetimi

Teftis faaliyeti, kamu yonetimine 6zgli denetim etkinligi olarak tanimlanmanin
yaninda yonetimin islevlerinden biri olan denetimin somutlagmasi olarak da ele
alinmaktadir. Oncelikle belirtmek gerekir ki, teftis dogrudan dogruya yénetimin
bir islevi olarak denetime denk diismez. Yonetimin islevlerinden biri olan denetim,
yonetim orgutlenmesi icinde yer alan yonetici konumundakilerin olagan olarak
diger calisanlar lizerinde kullandigi ve uyguladidi bir aractir. Dolayisiyla bu aracin
yonetici disinda ayrica bir birim, makam tarafindan kullaniimasi veya bu aracin bu
bicimde ayri bir islev olarak yapilandiriimasi yonetimin islevsel bittinliginu bozan
bir uygulama ve yaklasim olacaktir. Teftis faaliyetini kamu yonetimine 6zgu bir de-
netim olarak nitelendirmek belli 6lciide dogru bir aciklamadir. Ancak literatiirde,
kamu yonetimine 6zgu olma, sadece ve esas olarak hukuki bir icerige sahip olmak
olarak nitelendirilmektedir. Uygulamada da teftis faaliyetinin kamu ydnetimine
0zgu yonu temel olarak hukukilik denetimi yapilmasina baglanmaktadir. Her iki ni-
telendirmenin de teftis faaliyetini tam olarak acikla(ya)madigi en azindan literati-
riin belli tanim ve gruplamalari stirekli yinelemesi ile uygulamada da konuya iliskin
belli bir yaklasim netligi olmamasindan kolayca ¢ikarilabilmektedir.

Teftis faaliyeti, Tirk kamu yonetimi uygulamasi bakimindan dért temel un-
surdan olusmaktadir. Bunlar, denetim, sorusturma, inceleme ve arastirmadir. Son
unsur olan arastirmanin belli kosullarda ihmal edilebilir bir niteliginin oldugunu
belirtmek gerek. Teftis sadece bu unsurlardan denetime es bir kavram/olgu degil-
dir. Teftis faaliyetindeki denetim tek basina bir anlam ifade etmez. Sorusturma ve
inceleme denetimin ayrilmaz parcalaridir. Sorusturma ve inceleme ile birlikte bir
denetim faaliyeti ancak teftis bashgi altinda toplanabilir. Buradaki denetim daha
once de vurgulandig gibi, yonetimde bulunan ydnetici makamlar tarafindan dogal
olarak sahip olunan islev olarak denetim degildir. Teftis faaliyetinin icerdigi dene-
tim, yuritilen hizmetin denetlenmesini kapsamaktadir. Dolayisiyla bu denetim,
islev olarak denetimde oldugu gibi, 6rgitsel olarak yapilan isin denetimini tek ba-
sina kapsamaz. islev olarak denetim, dogrudan dogruya is ve isle ilgili olarak per-
sonel ve siireclerin denetimini iceren ve bunlarla birlikte bir bittnlik olusturan bir
faaliyettir. Teftis ise, 6rglitsel bazda isin denetiminden ¢ok, parlamento karsisinda
yuritilen hizmetten dolayi siyasi olarak sorumlu olan bakanin bu sorumlulugunun
bir geregdi olarak, hizmetin denetiminin gerceklestirilmesidir. Dolayisiyla teftis kap-
saminda yapilan denetim, dncelikli olarak bir hizmet denetimidir. Hizmetin yerine
getirilisinin, stire¢ ve personel bakimindan denetlenmesini kapsar. Teftisin, hizmet
denetimi olmasi, onu yonetimin islevi olarak denetimden farklilastirir. Yonetsel de-
netim, yonetsel sorumlulugun bir geregi olarak isin denetimidir. Teftisin ayirt edici
niteligi olan hizmet denetimi, bakanin siyasi sorumlulugu ile iliskilidir. Ozellikle par-
lamenter sistemlerde, her bakanlik ve kamu kurumunda yuritilen hizmet, bakanin
siyasi sorumlulugunu gerektirir. Hizmetin yonetsel olarak yuritullsi ve denetimi,
yoneticilerin sorumlulugunda iken, hizmetin yonetsel yirutllistine bagl olarak
denetimi, yonetsel denetim disinda farkli bir denetim uygulamasini gerektirir. Ba-
kan siyasi yonetici oldugundan salt yonetsel nitelikli gérevlerden farkli ve ayri ola-
rak, ylrittigl hizmetin denetlenmesini ayri bir organ tarafindan saglayabilir. Teftis
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faaliyeti dogrudan olmasa da dolayh olarak, bir anlamda siyasi bir denetimdir. Si-
yasi denetim olmasi, partizanca yonlendirme anlamina gelmemektedir. Siyasi yon,
hizmetin temel olarak, parlamentonun goérev ve yetkilendirilmesine bagl olarak
siyasi bir kisiligin yani bakanin sahsinda yerine getirilmesinden kaynaklanmaktadir.
Uygulamada ve yasal olarak teftis birimlerinin dogrudan dogruya bakana bagli ol-
masinin da temel mantigi budur. Hizmetin denetimi, hizmetin kamu adina ve tim
topluma yonelik olarak sunulmasi siireclerinin denetlenmesini icermektedir. Yonet-
sel denetimde is, dogrudan dogruya kamusal-siyasal bir sorumluluk ¢ercevesinde
degerlendirilemez. Kamu veya 6zel sektorde olsun, yonetsel denetim ayni araglarla
orgut, slireg ve personel bittinlinde uygulanabilir. Oysa ki teftise dayali denetimde,
kamu adina isin degil, hizmetin yerine getirilisinin yine slreg, drgit ve personel ba-
kimindan denetimi gerceklestiriimektedir. Dolayisiyla, literattirde ve uygulamada
sikca ileri struldigu gibi, teftis faaliyetinin siyasetten tamamen bagimsiz bir de-
netim tirl oldugunu iddia etmek zordur. Teftis denetiminde bagimsizlik sistemin
mantigi geredi siyasi yapidan degil, ydnetsel yapidan ayri ve midahale edilemez
olmayi icermektedir. Clinkl yukarida belirttigimiz gibi, teftis bakanin siyasi sorum-
lulugu ve hizmetin kamu adina yerine getirilisine iliskin bir denetim turtdir. Bun-
dan dolayi, yonetim icinde dogrudan dogruya 6rgitlendirilemez. Calismada, teftis
ve denetim ayni anlamda kullanilmis ve teftis/denetim biciminde ifade edilmistir.
Ancak konunun 6zelliginin gerektirdigi durumlarda, bu iki kavram ayri olarak da
kullanilmistir. Ornek olarak, bir teftis birimi, hem kurumsal denetim hem de alan
denetimi gerceklestiriyorsa, kurumsal denetim teftis olarak, alan denetimi ise, sa-
dece denetim biciminde ifade edilmistir.

Hizmetin denetimi beraberinde, hizmetin yerine getirilisine kosut olarak veya
yerine getirilmesi sonucu, sorusturmayla sonuglanabilir ya da denetlenmeden in-
celenerek de bir sorusturmayla sonuclanabilir. Literatiirde, teftis faaliyetinin kamu-
ya 6zgun yonunun temel gostergesi olarak kabul edilen hukukilik, sorusturma ve
inceleme araglarinin varhgina dayandiriimaktadir. Oysa ki, sorusturma ve inceleme,
siyasi bir icerigi olan kamu hizmeti denetiminin hukuksal sonuglaridir. Hizmet de-
netimi, kamunun kaynagdinin sunulmasi ve kullanilmasinin 6rgut, stireg ve personel
olarak somutlagmasini icerdiginden, sorusturma ve inceleme araclariyla desteklen-
mesi gerekir. Bundan dolayi, teftis, hem rutin olarak merkez, tasra ve bagl, ilgili,
iliskili kuruluglar temelinde hizmetin denetimi hem de rutin denetime bagli olarak
veya olmayarak sorusturma ve inceleme siireg ve araglarini kapsayan bir faaliyetin
genel adidir. Sadece denetim daha dogrusu hizmetin denetimini kapsayan, sorus-
turma ve incelemeyi barindirmayan denetleme faaliyeti teftis olarak adlandinlabilir
mi? Teftis denetiminde, sorusturma ve incelemenin bu tiir denetimin yapisal par-
calan oldugundan s6z etmistik. Ancak, teftis denetiminin karakteristigi, bakanin
siyasi sorumlulugu kapsaminda hizmetin denetlenmesidir. Sorusturma ve incele-
me icermeyen bir teftis denetimi eksik bir denetim faaliyeti olur. Bununla birlikte,
hizmet denetimi, siyasi olcltler temelinde yapilamayacagindan, hukukilik kapsa-
minda bir zemine dayandirlir. Teftis denetiminin nesnel zemini hukuktur. Bu da
yine, hizmet denetimi olunmasinin nedeni degil sonucudur. Clinki, hizmet belli
bir siyasi goris ya da parti adina degil tim kamu adina yerine getirilir ve yarGtular.
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Hizmetin kamusalligi, denetiminin de hukuksal araglarla yapilmasini goreli de olsa
gerektirir. Sorusturma ve incelemeden yoksun bir denetimin karakteristik olarak
teftis biciminde nitelendirilmesi eksiktir. Hizmetin yuritilmesinde, yonetsel dene-
timin disinda ayrica teftise dayali olarak bir denetimin yerine getirilmesinin temel
mantigl bu kapsamda ortaya cikmaktadir. Arastirmanin boliimleri okundugunda
da gorulecedi gibi, teftis denetimi hizmetin dogrudan yiruttldigi tasra birimleri
odakli olarak yerine getirilmekte ve rutin denetim faaliyetinden ¢ok, sorusturma ve
inceleme kapsamli bir denetim biciminde karakteristik olarak éne ¢ikmaktadir. Bu-
rada su sorulabilir: Bakanin siyasi sorumlulugu kapsaminda hizmetin denetiminin
teftis disi denetim yollariyla yerine getirilmesi olanakli midir?

i¢ Denetim: Isin Orgiit Temelinde Denetimi

Denetim kavram ve olgusu temel olarak, yonetimin bir islevi ve yonetsel kisiler-
ce yerine getirilen dogal bir gérev olma niteligini tasimaktadir. Siyasi mali denetim
Sayistay, idari nitelikli mali denetim ise, i¢ kontrol birimlerince yerine getirilmek-
tedir. Tum bu denetim yapilanmasinda, i¢ denetimin yeri ve konumunun 6zellik-
le kamu yénetimi bakimindan ortaya konulmasi gerekmektedir. ic denetim temel
olarak, hizmetin dogrudan dogruya denetlenmesini kapsamaz. Orgiitiin-isin ve
personelin denetimi yoluyla dolayli olarak hizmetin de denetlendigi varsayimina
dayanilir. Dolayisiyla, denetlenen nesne temel olarak orgut-istir. Bu agidan kamu
veya dzel sektér bakimindan bir farklilik icerilmez. i¢ denetim bu niteligi itibariyle
kamu yonetimi alaninda ayni icerikle yapilandirilir ancak kamu yonetiminin farkli-
Iig1 bu icerigin yapilandiriimasi bakimindan ortaya cikmaktadir. ic denetim faaliye-
tinde denetim, isin etkililiginin bir butlin olarak ortaya ¢ikarilmasini kapsamaktadir.
Bu yonuyle, yonetsel islev olarak denetimden ayrilir. Ancak burada ifade edilen
biitiin, érgiit veya birim seklinde ortaya cikartilir. Orgiit veya birimin bir maliyet
merkezi olarak konumlandiriimasi, isin etkililiginin belirlenmesinin yapisal unsuru-
nu olusturmaktadir. Dolayisiyla, i¢ denetim, isin etkililiginin dlculebilir bir zeminde
ortaya ¢ikarilmasi mantigina dayandigindan, bu denetim tirinin kamu yonetimi
bakimindan anlami ve gegerliligi, dlgulebilir bir ydnetsel yapinin olusturulmasi ba-
kimindan 6nem tasir. Bu ayni zamanda, teftis denetiminin dayandigi, bakanin siyasi
sorumlulugu kapsamindaki denetim yaklagsimina alternatif bir nesnel zemin ortaya
cikartir. ic denetimin teftis denetiminde oldugu gibi, dogrudan siyasi bir makam
ile iliskilendirilmeksizin yonetim icinde 6rgitlendirilmesinin gerekgesi, i¢ deneti-
min Ol¢ulebilir nesnel bir zeminden hareket edilerek gerceklestirilmesidir. Boylece,
bir butln olarak hizmet, siyasi sorumlulugun bir geregi olarak degil, dlctlebilir bir
nesnel zeminde etkililik odakli olarak is temelinde denetlenebilecektir. Denetim
standarti ve araglari nesnel zeminin niteligi ile ortistiglinden/ortliseceginden, yo-
netimin mudahalesi s6z konusu ol(a)mayacaktir. Tum bunlarin i¢ denetimin genel
mantiksal nitelikleri oldugu dolayisiyla uygulamadaki durumun bir betimlemesini
icermedigini hatirlatmak gerekir. i¢c denetimin karakteristiginin, élcilebilir nesnel
zemin ve 6l¢meye uygun araglara dayali bir 6z-denetim oldugu sdylenebilir. Bu ba-
kimdan, i¢c denetim, teftis tipi denetimden ayrilmakta ve ona alternatif olma 6zelligi
tasimaktadir. Temelde sorun, teknik bir konu yani denetimin etkililigi ile ilgili degil-
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dir. Nitekim, yukarida da belirtildigi gibi, teftis denetimi, hizmetin ylrtGtimunin
siyasi sorumlulugu kapsaminda yerine getirilmekte ve bu kapsamda bir mantik
icermektedir. Dolayisiyla, konu siyasal ve yonetsel sistemin yapilanisina iliskindir.
ic denetim sistemi ise, hizmetin biitiin olarak yiritimiinin sorumlulugunun dog-
rudan dogruya siyasi otorite lzerinden degil, hizmetin yapilanisi ile denetiminin
ortismesi kapsaminda kendi-kendine denetimdir. Bu durumda, siyasi otoritenin
sorumlulugu ve konumu dolayli olmaktadir. Calismanin ikinci bolimiinde de gori-
lebilecedi gibi, Tirk kamu yonetiminde i¢ denetim sistemi tam olarak hatta blyuk
Olctide uyumlas(a)mamis ve bir anlamda yapi ile kan uyusmazligi yasanmaktadir.
Bunun en 6nemli nedenlerinden biri, ic denetim tlirl denetimin, nesnel zeminini
olusturan olculebilir kamu yonetiminin yapilandirlmamis olunmasidir. Diger yan-
dan, bu denetim sistemi ile kamu y&netiminin yonetsel yapi bakimindan érgitlen-
mesi arasinda da uyusmazliklar bulunmaktadir.

Kontrolérliik ve Denetmenlikler: Devlet-Piyasa iliskisinin Somut Araglari

Teftis denetiminin Turkiye uygulamasindaki ayrilmaz parcalarindan biri, kont-
rolorliik ve denetmenliklerdir. Bu unvanlar teftis denetiminin yapisal parcasi ola-
rak konumlandirildigindan, bunlara iliskin ayri bir denetim tlri literatirde ve uy-
gulamada olusturulmamis hatta bunun en 6énemli kaniti, bu denetim faaliyetinin
onu yerine getirenlerin unvaniyla yani kontrolor veya denetmen bigiminde ad-
landinimasidir. Calismada bu etkinligi, piyasa/sektor denetimi olarak adlandirdik.
Bu kapsamda kavramin ayrintisi ilerleyen basliklarda ele alinacaktir. Calismanin ilk
bolimiinde de goriilecegdi gibi, 1950'li yillara kadar olan dénemde, piyasa/sektor
denetimi blyulk olcide teftis faaliyeti kapsaminda yerine getirilmistir. Bu yildan
sonra, kontrolorlik ve denetmenlikler ortaya ¢ikmaya baslanmis ve teftis disinda
piyasa/sektdr denetimi yapan denetim birimleri olusturulmustur. Ancak, Turkiye
uygulamasinda piyasa/sektor denetimi ayri bir denetim bicimi olarak uzmanlasti-
rilmamistir. Nitekim, piyasa/sektor denetimi yetkisi bulunan bakanliklarda, bu yetki
kontrolorliik ve denetmenlikler eliyle kullanilmadiginda, teftis birimlerinin piyasa/
sektor denetimi yapma yetkisi varligini korumustur. Hatta, olusturulan kontrolorlik
ve denetmenliklerde de, teftise 6zgi yetki ve araclara yer verilmistir. Dolayisiyla,
piyasa/sektor denetimi, teftis ve piyasa denetiminin karisimi yapilar olarak ko-
numlandiriimistir. Bu konumlanisa kosut olarak da, kontrolorliik ve denetmenlikler
olusturulsa bile, teftis birimlerinin piyasa/sektor denetimine iliskin yetkileri varligini
korumustur.

Piyasa/sektdr denetiminin, teftis denetiminin yapisal bir parcasi olup olmadigi-
nin tartismasini yapmak gerekir. Bu tartisma iki diizlemde yapilabilir. ilk olarak, refah
devleti doneminde uygulanan kalkinmaci paradigma ekseninde konuya yaklasildi-
ginda, piyasa/sektdr denetimi, bakanin siyasal sorumlulugu kapsaminda hizmetin
dolayl tamamlayici unsuru olarak degerlendirilebilir. Ancak bunun, belirtildigi gibi,
refah devleti anlayisi kapsaminda gecerli bir niteligi vardir. Bu devlet anlayisinda,
piyasa/sektdr denetimi, devletin piyasaya yonelik olarak kullandigi somut arag nite-
ligini tasimaktadir. Devletin piyasa Uzerindeki diizenlemenin 6tesinde, denetleye-
rek midahalede bulunmasi, teknik bir sorun degildir. Devlet anlayisini dolayisiyla
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da siyasi ve ideolojik bir tercihi yansitir. Buradan hareket edildiginde, piyasa/sektor
denetiminin teftis faaliyetinin yapisal bir parcasi oldugu séylenilebilir. Piyasa/sektor
denetiminin ikinci boyutu ise, kiiresel dénemdeki devlet anlayisi kapsaminda, bu
denetimin belli 6lctide nitelik degistirmesi ve bu haliyle teftis faaliyetinin yapisal
parcas! niteligini tasimamasi ya da varolan bu niteligin yitirilmesidir. Bu dontisim
de iki baglamda gerceklesmektedir. Bir yandan, piyasanin/sektoriin denetimi olgu-
su, 6zellikle bagimsiz Ust kurullarin ortaya ¢ikmasiyla birlikte, nitelik degistirmis ve
piyasanin/sektdriin denetimi, bakanin siyasi sorumlulugundan apriori olarak mut-
lak anlamda koparilmis ve devlet icinde ama siyasetin disindaki yapilar tarafindan
diizenlemeyle birlikte denetlemenin anlam kazandigi yeni bir denetim tiirt belir-
ginlesmistir. Ust kurul uzmanlar tarafindan, kurulun diizenledigi sektériin, piyasa
ilkeleri cercevesinde denetimi, klasik anlamda teftis ve piyasa/sektér denetiminin
blyuk olctide disinda bir olusumdur. Kiiresel donemde piyasa/sektdr denetiminin
farkhlastigi ikinci baglam ise, Ust kurul disinda yer alan piyasa/sektdr denetimi faali-
yetlerinin, devlet-piyasa iliskisinin yeniden yapilandiriimasi kapsaminda, miidaha-
leci iceriginin ve araglarinin azaltilmasidir. Bu konu ayrintili olarak sonraki baslikta
ele alinacaktir.

Calismada Kullanilan ve Onerilen Kavramsal Araclar

Yukaridaki basliklarda, mevcut literatilr ve denetim uygulamasinda, teftis, kont-
rolorlik/denetmenlik ile i¢ denetim faaliyet/unvanlarina yoénelik kullanilan kav-
ramsal cerceve ele alindi. Bu kavramsal ¢ercevenin hem varolan uygulamayi yansit-
maktan ve agiklamaktan uzak oldugu hem de uygulamada standart olusturma ve
nesnel araglari kullanabilme olanagi yaratilamamasi nedeniyle kullanigl olmadigi
belli 6lglide ortaya konuldu. Burada, ¢alismanin amprik sonuglarindan yola ¢ikila-
rak, varolan teftis, piyasa/sektor ve ic-denetim uygulamalarinin betimlenmesinden
hareket edilerek ve bu ¢erceve icinde kalinarak, varolan amprik durumu agiklaya-
bilme glict ylksek ve uygulamada da kullanilabilirlige elverisli kavramlar olustu-
rulmaya cahsildi.

Kurumsal Denetim: Hukuksal Nesnel Zeminin Kamu Hizmetini Mesrulastiriciligi

Turkiye uygulamasinda teftis faaliyeti, hem hizmet hem de piyasa/sektoriin de-
netimini kapsamaktadir. Yukarida belirtildigi gibi, bu iki denetim tlri nitelik itiba-
riyle birbirinden farkhdir. Ancak, teftis kavramiyla, bu farkliligi ifade etmek zordur.
Kimi kurumlarda piyasa/sektor denetimi, teftis birimi disinda 6rgiitlenmis olsa da
yapilan is niteliksel olarak teftis faaliyeti kapsaminda dastnildiginden, piyasa/
sektor denetimi bu isi gerceklestirenlerin unvanlanyla farkhlastirihp, aciklanmaya
calisilmistir. Kurumsal denetim kavrami dncelikle, hizmetin denetimine yonelik tef-
tis ile piyasa/sektor denetimi uygulamalarini birbirinden ayirt etmek lzere olustu-
rulmustur. Oncelikli amag, elde edilen amprik verilerin kullanilabilmesi ve betimle-
menin sistematik olarak yapilabilmesi bakimindan anlam tasimaktadir. Kurumsal
denetim ifadesi, ikinci olarak, isin 6rgiit temelinde denetimini kapsayan i¢ denetim
ile teftis faaliyetini birbirinden ayirt etmek icin kullaniimistir. Dolayisiyla, kurumsal
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denetim kavrami, piyasa/sektor denetimini kapsamamakta, buna karsilik hizmetin
siyasal sorumluluk kapsamindaki denetimini bir baska ifadeyle de teftis denetimi-
ni kapsamaktadir. Teftis bicimindeki bir adlandirma yerine, metin icinde 6zellikle
gruplama yapilirken, bu ayrimin kullaniliyor olmasi, bahsedildigi gibi, veri deger-
lendirme ve sistematik aciklama gereginden kaynaklanmistir. Kavramda, kurumsal
ifadesinin kullaniimasi, teftis tipi denetimin orgiitten ¢cok kurumun hizmet eksenli
denetimini anlasilir kilmasi bakimindandir.

Kamu hizmeti 6zU itibariyle siyasal bir kavramdir. Kavramin siyasalligi, hem
kamu hizmetine karar verme ve belirleme siirecinin parlamento eksenli yerine geti-
rilmesi yani siyasi sireglere dayaniimasindan hem de hangi hizmetin kamu hizmeti
olacagina iliskin tercihin temel olarak siyasal bir tercih olmasindan kaynaklanir. An-
cak bu siyasallik yani suireg ve icerik olarak siyasal olma, kamu hizmetinin herkese
yonelik sunulmasina kuramsal ve uygulama bakimindan engel olusturmaz ya da
icsel olarak bagdasmaz nitelik tasimaz. Teftis faaliyeti ya da kurumsal denetim, hiz-
metin bir is olarak yerine getirilmesi ya da yonetimin rutin faaliyetleri kapsaminda
gerceklestiriliyor olmasindan dolayi yapilan denetim faaliyetleriyle icerik olarak or-
tlismez. Hizmetin denetimi, butln olarak hizmetin yerine getirilisinin hukuksalligi-
nin saptanmasini kapsamaktadir. Clink(, kamu hizmetinin siyasal icerigine ragmen
tim topluma yonelik olarak uygulanabilirliginin denetimi, yonetsel ilkeler ya da
verimlilik ol¢ltleri kapsaminda denetlenemez. Hukuka uygunluk denetimi, kamu
hizmetinin herkese yonelik uygulanmasinin nesnel sunumunu da megrulastirma-
yi sagladigindan, gecerli bir zemin karakteristigindedir. Ancak tiim bu belirtilenler,
kamu yonetiminin hukuksallik ekseninden baska bir nesnel zemine dayaniimadan
denetlenemeyecedi anlamina gelmez. Yapisal donlsim gerceklestirildiginde farkh
nesnel zeminler olusturularak, kamu hizmeti, i¢ denetimde oldugu gibi, is temelin-
de de denetlenebilir.

Kurumsal denetim ya da teftis denetiminin, hukuki bir nesnel zemine dayandi-
rildigindan bahsettik. Burada denetim ifadesinin de, yonetsel veya i¢ denetimi kap-
samadigina da vurgu yaptik. Bu cercevede, kurumsal veya teftis uygulamasindaki
denetim kavram ve olgusunun icerigi tam olarak nasil ortaya konulabilir? Kurumsal
denetim ya da teftis denetiminde, denetlemenin hareket noktasi ya da metinde
kullanilan ifadeyle nesnel zemin, hukuksallik oldugundan, denetimin icerigini ya-
sal ve diger yonetsel diizenlemeler olusturmaktadir. Teftisi veya kurumsal denetimi
kendine 6zgi yapan nitelik budur. Bu nitelik hem, denetim etkinligine hukuk icerik-
li araglar saglamakta hem de kamu hizmetinin yerine getirilisindeki 6znel sapma-
lar, hukuk bicimindeki mesrulastirici araclarla nesnellestirilmektedir; sorusturma ve
inceleme bu araglardandir. Kurumsal denetim/teftis, hukuk nesnel zemini Gstiine
oturtuldugundan, sorusturma ve inceleme bu zeminin tamamlayici parcalari konu-
mundadir. Bunlar olmadan teftis faaliyetinden s6z etmek, sistemin agiklanan man-
t1g1 bakimindan olanakl degildir. Bu iki aracin olmadigi bir yapi ancak kamu yoneti-
minin farkli bir icerikte yapilandirilarak nesnel zeminin dondsturilmesi ve yeniden
yapilandiriimasini gerektirir. TUm bunlarin, devlet anlayisindaki degismelere gore
farklilastigi ve her bir sistemin mutlak ve sabit olmadigini da eklemek gerekir.



Giris 11

Piyasa/Sektor Denetimi: Gozetim Hakkina Dayali Denetim

Teftis veya kurumsal denetimin kamu yonetimi icindeki konumunun, devlet
anlayisindaki degismelere bagh olarak farklilastigindan soz ettik. Devletin piyasa/
sektor Gzerindeki denetimi, bu degisiklikten en fazla etkilenen ve bu degisiklige
en fazla duyarli olan denetim bicimi olarak ayrismaktadir. Devletin piyasayi/sektori
denetlemesi, teftis tipi denetimden ya da kurumsal denetimden ve i¢ denetimden
iki acidan farkhlasmaktadir. ilk olarak, piyasa/sektér denetimi, hukuksal nesnel ze-
minden megrulugunu alan, dogrudan dogruya bir hizmet denetimi degildir. Yine,
bu denetim, devletin varlik kosuluna dayal olarak iceriklenen bir denetim de de-
gildir. Devletin piyasa Uzerinde gozetim hakkina yonelik bir denetleme bicimidir.
GoOzetim hakki ise, toplumsal diizen gerekgesine ya da topluma iliskin diizenleme
yetkisinin, devlet yaklasimlarina gore sinin degisken olmakla birlikte, yaptirimla
araclandinimasina dayanmaktadir. Devlet, sanayi, ticaret, gimrik, saglik, egitim
gibi pek cok sektore yonelik diizenlemeler yapmaktadir. Yasa olarak somutlasan
bu dizenlemeler, devlet anlayisinin icerigine gore, gozetim hakkinin kullanilmasi
ya da kullanimindaki sinir belirlemektedir. Devletin her sektor ile ilgili olarak du-
zenleme yapmasi, o sektorli mutlaka denetlemesi gerektigi sonucunu dogurmaz.
Zaten, duizenleme yapma yetkisi, denetlemeden ¢ok gozetleme hakkini kapsar. Bu
hakka dayali olarak denetleme yapilabilir. Bu denetim ve gozetim farkhhg, bu tir
denetimin yani piyasa/sektor denetiminin kurumsal denetimden yani teftis deneti-
minden farkhlastigi ana boyuttur. Gozetime dayal denetim, teftis/kurumsal dene-
timde oldugu gibi, siyasal sorumluluk kapsaminda yerine getiril(e)mez. Daha cok,
toplumsal sorumluluga dayanir. Devletin toplum adina diizenleme yapma yetkisin-
den kaynaklanir. Dolayisiyla, kurumsal denetime gore, siyasal niteligi daha az belir-
gin olmasina ragmen, ideolojik anlamda siyaset bakimindan kurumsal denetimden
daha fazla siyasi icerikli oldugu da iddia edilebilir. Nitekim, piyasa/sektor denetimi,
devlet-piyasa iliskisinin en somut ve etkili araglarindandir.

Piyasa/sektdr denetimi iki bakimdan farkli bicimde uygulanabilmektedir. ilk ola-
rak, daha once sik¢ca bahsedilen devlet yaklasimindaki farklilasmalar ya da devlet-
piyasa iliskisinin diizenlenmesi veya yeniden diizenlenmesidir. Refah devleti do-
neminde, piyasa/sektor denetiminin kabaca altin yillarinin yasandigindan séz edi-
lebilir. Clinkli devletin piyasaya etkin miidahalesinin tarihsel ve ideolojik kosullari
uygundur. Buna karsilik, kiiresel donemde, devlet-piyasa iliskisi, ulusal piyasalarin
devletin midahalesinden goéreli de olsa arindirilarak, liberal ekonominin kuralla-
rina uyumlu hale getirilmek ve bu uyum kapsaminda ayni zamanda kiiresel diiz-
lemde bitiinlesmenin saglanmasidir. Bu kapsamda, piyasa/sektdr denetiminde,
klresel piyasalarla bitiinlesmeye ve rekabetci bir piyasa olusturmaya yonelik bir
icerik edinilmistir. Kiiresel donemde piyasa/sektor denetiminin dondsturilmis en
belirgin 6rnegi, Gst kurullardir. Ust kurullarda piyasa/sektér denetimi, teftis faaliye-
tinin tamamlayici bir parcasi ve ulusal kalkinma politikalari kapsaminda ekonomi-
nin diizenlenmesinden ¢ok, sektorlerin liberal piyasa ekonomisinin ilkelerine gore
diizenlenmesi ve bu kapsamda denetlemenin gerceklestirilmesidir. Dolayisiyla, k-
resel donemde Ust kurullar araciligiyla gerceklestirilen piyasa/sektdr denetiminin
niteliksel olarak farklilastigi ve dénustiigu gorilmektedir. Piyasa/sektor denetimi-
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nin farkli uygulamalarindan ikincisi, devletin diizenledigi piyasa/sektorun niteligi-
dir. Calismada, devlet hizmetlerini genel olarak bes grupta topladik. Piyasa/sektor
denetiminin niteligindeki farklilasmayi da bu gruplama ekseninde ortaya koymaya
calisacagiz. Bu hizmet gruplarindan, temel devlet gorevleri niteligindeki hizmetler
kapsaminda piyasa/sektdr denetiminden dogrudan dogruya s6z edilmesi zordur.
Cunkl gorev niteligindeki hizmetlerin belli piyasa/sektér kapsaminda gézetimi bir
kac istisnai 6rnek disinda heniiz yayginlasmamistir. Maliye Bakanliginin, vergi ince-
lemeleri yoluyla piyasaya yonelik gerceklestirdigi denetimler bunlardan biridir. An-
cak, bu denetim tipik bir piyasa/sektor denetimi degildir. Clinki goriiniirde, yapilan
denetimin faydasi devlete yonelik oldugundan, piyasa/sektor denetiminin dayan-
digi gozetleme hakkindan s6z edilememektedir. Oysa ki bu denetimin, devletin alt
yapi ve diger harcamalarinin finansmanini dolayli olarak etkiledigi disuntldigun-
de, farkh nitelikli bir piyasa/sektor denetimi niteligi tasidigi goriilebilecektir. Ancak,
verginin egemenlik hakkiyla ilgili olmasi, yine bu denetim tiiriind, kismen de olsa,
kurumsal denetime yaklastirmaktadir. Ancak, vergi incelemesini tipik bir kurumsal
denetim kabul etmek olanaksizdir. Cinkii denetlenen 6zne kamusal kisi ve eylem-
islemler degil, 6zel kisi ve kuruluslardir.

Piyasa/sektor denetimi en fazla, piyasa yonelik ve yatirim nitelikli hizmet grubu
ile refah ve isglicti piyasasina yonelik hizmet grubunda gereklilik olarak ortaya ¢ik-
makta ve yasama gegirilmektedir. Piyasaya yonelik ve yatirrmci nitelikli hizmetlerde
piyasa/sektér denetimi, refah devleti doneminde, devletin piyasaya yonelik dog-
rudan dizenleme islevi kapsaminda mesruluk kazanmis ve etkin olarak uygulana-
bilmistir. Glinimuzde ise, bu hizmet grubunda piyasa/sektor denetimi, miidahale
araci olarak degil, tersine kiurresel piyasalarla buttinlesmeyi kolaylastirici bir bicimde
ve Ust kurullar kapsaminda dontismus olarak varligini korumaktadir. Dolayisiyla bu
hizmet grubu bakimindan, piyasa/sektor denetiminin varlik ve mesruluk kosulu
ekonomi politikalarina dayanmakta ve konjonkturel olarak icerik kazanmaktadir.
Piyasa/sektor denetiminin toplum diizeni ve yarari bakimindan mesruluk kaynagi-
ni olusturan ve gozetim hakkini tam olarak karsilayan hizmet gruplari, refah nite-
likli hizmetler ile isglici ve isglict piyasasina yonelik hizmetlerdir. Refah hizmetleri
bakimindan goézetim hakkinin mesruluk kaynagdi, bu tiir hizmetlerin, yari-kamusal
mal niteligini tasimasi ve piyasa tarafindan yerine getirilislerinin denetlenmesinin
toplum diizeni bakimindan yararinin yiiksek olusudur. Aslinda bu hizmet grubu-
nun denetimi piyasaya yonelik potansiyel isglictiniin yetistirilmesi ve varhgini stir-
direbilmesi bakimindan dolayli da olsa deger yaratici niteliktedir. Egitim, saglik ve
sosyal hizmetler bu hizmet grubunda yer alan hizmetlerdir ve piyasa tarafindan
da yerine getirilerek piyasa/sektor denetimine konu olunmaktadirlar. Piyasa/sektor
denetiminin mesruiyet bakimindan dayandigi diger hizmet grubu ise, isglcu ve
isglict piyasasina yonelik hizmetlerdir. Bu hizmet grubunun toplum adina gézetil-
mesi ve bu kapsamda denetime tabi tutulup gerektiginde yaptirim uygulanabilir
olunmasi, isveren karsisinda iscgilerin hem is giivenligi hem de is saghigr bakimin-
dan korunmasi zorunlulugundan kaynaklanmaktadir. isgiicti piyasasinin denetimi,
devletin isveren-isci iliskisinde goéreli de olsa dengeleyici konumunun araci olma
ozelligi tagimaktadir. Kiltur ve cevreye yonelik hizmetler bakimindan piyasa/sektor
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denetimi ozellikle ¢evre ve ¢evre koruma hizmetleri bakimindan kiiresel donemde,
bu hizmetlerin bir anlamda kiiresel ya da evrensel hizmetler haline gelmesi baki-
mindan, toplum adina denetlenme zorunlulugu ortaya ¢ikmistir. Kiilttr sektori ba-
kimindan devletin piyasa denetiminin goreli bir mesruiyeti oldugu agiktir.

Tum bunlan dikkate aldigimizda, piyasa/sektor denetiminin salt hukuki ve tef-
tis kapsaminda degerlendirilebilecek bir denetim uygulamasi oldugunu ileri str-
mek zordur. Piyasa/sektor denetiminin varlik nedeni, temel olarak ekonomiktir ve
sonuclari ile etkileri de ekonomi tzerinde gerceklesmektedir. Dolayisiyla, piyasa/
sektor denetiminin, devlet-piyasa iliskisinin dogrudan ekonomik nitelikli olmayan
araglarindan oldugu aciktir. Bu denetim bu yoniyle, devletin piyasayi diizenleme
veya midahale etme anlayislari kapsaminda kullandigi dolayli ekonomik araglardir.
isglicii piyasasina yonelik olarak yapilan denetimlerin, piyasa/sektor tizerindeki so-
nuclarinin 6ncelikle ekonomik nitelikli oldugu tartismasizdir. Yine, giimrukler kap-
saminda gerceklestirilen piyasa/sektor denetiminin, gimrik ticareti bakimindan
ekonomik sonuclar dogurdugu da kuskusuzdur. Buna karsilik, 6zel egitim ve saghk
kurumlarina yonelik olarak yapilan denetimlerin, dolayh olarak devlet-piyasa iliski-
sini etkilediginden soz edilebilir. Bu sektorlere yonelik olarak yapilan denetimlerin,
toplumsal diizen bakimdan sonuglari daha goriinirdur. Ancak yapisal anlamda bu
denetimlerin de, piyasa-devlet iliskisi bakimindan dolayli da olsa ekonomik sonug-
lari uzun vadede ortaya ¢ikmaktadir. Piyasa/sektor denetimi, tim bu bakimlardan
salt hukuksal ve klasik denetim yaklasimlari kapsaminda degerlendirilmesi olanakli
olmayan bir nitelik tasimaktadir. Piyasa/sektor denetimi olgusuna, gézetim kavra-
mi kapsaminda yaklasilarak belli bir agiklayici cercevenin olusturulmasi ve buradan
hareketle de, uygulamaya yonelik ¢6ziim tGretmeye dontik araglar tGretilmesi gerek-
mektedir. Tim bunlar yapilirken de, baglamin gézden kagirilmamasi agiklamanin
da uygulamanin da akilci bir temelde yuritilmesini saglayacaktir. Calismanin ikinci
bolimuinde ayrintili ve amprik olarak, segilmis kurumlar temelinde, Tirkiye'deki pi-
yasa/sektor denetimi incelenmistir. Arastirmadan elde edilen sonuclar kapsaminda
kisaca konuya yaklagildiginda, bu denetim tiriinin biyuk 6lgtide siyasi konjonk-
tire duyarh olarak yirittldigi kanitlanmistir. Tirk kamu yonetimi literatliri ve
uygulamasinda, piyasa/sektor denetimi ile sik¢ca karistirilan ve kuramsal ve uygu-
lamali olarak icerigine iliskin herhangi bir tartismanin yuratilmedigi bir denetim
turl de, alan denetimidir.

Alan Denetimi: Ayri-Kamusal ve Yari-Kamusal Hizmet Denetimi

Alan denetimi ifadesi literatlirde ve uygulamada kullanilmamaktadir. Ancak,
calismanin bitiinl incelendiginde de gorilebilecegi gibi, teftis, kontrolorlik, i¢
denetim ya da bizim kullandigimiz kavramsal ¢cerceveyle ifade etmek gerekirse, ku-
rumsal denetim, piyasa/sektdr denetimi ve ic denetim gibi hem nitelik hem de kimi
uygulama farkliliklari bakimindan aslinda birbirinden farkli olan denetim tirlerinin
cesitliligi ve zenginligini ifade edebilmek ve ortaya koyabilmek icin yeni kavramlar
Uretilmesi bir zorunluluktur. Alan denetimi de, denetim cesitliligi ve zenginligini,
tek ve kisir kavramlar icinde eritmek yerine ve ayrimlari ortaya ¢ikarabilmek ama-
cyla tretilen bir kavramdir. Alan denetimi temel olarak, yerel yonetimlerin, kamu
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kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin ve belli él¢lide de yargisal kurumlarin
“teftis” kapsamindaki denetimini icermektedir. Kavrami agiklamadan 6nce, uygu-
lama 6rnekleri kapsaminda konuyu tartismak gerekirse, mulkiye teftis kurulu ile
mahalli idareler kontrolorleri tarafindan yerel yonetimler tzerinde yapilan dene-
tim ile Adalet Bakanhgi Teftis Kurulunca Barolar veya Noterler Birligi tizerinde yu-
rutlen denetim bu kapsamdadir. Ancak, hem Miilkiye Teftis Kurulunun hem de
Adalet Teftis Kurulunun belirtilen tiizel kisilikler Gizerindeki denetimlerini teftis de-
netimi olarak nitelendirmek olanakli degildir. Oncelikle, yerel yénetimlerin yerine
getirmis olduklari hizmetleri, bakanin siyasi sorumlulugu kapsaminda ydritilen
kamu hizmeti olarak tanimlamak zordur. Ciinkd, her bir yerel yonetim halk tarafin-
dan secilmis organlar tarafindan yonetilmektedir. Dolayisiyla, bu organlarin siyasi
sorumlulugu kapsaminda, yerel kamu hizmetinin denetimi daha anlamli olacaktir.
Bu da uygulamada, 6zellikle de belediyelerin teftis kurullari tarafindan gercekles-
tirilmektedir. Yine, s6z konusu meslek kuruluslarinin kendi denetim birimleri farkli
adlarla da olsa yapilandiriimistir. Bu kapsamda olmak Uzere, adi gegen teftis bi-
rimlerinin yerel yonetimler veya meslek kuruluslar tGzerindeki denetimlerini teftis
veya kurumsal denetim olarak nitelendirerek, bu denetim tlriiniin uygulama ve
yaptirimlarina tabi kilmak tartismalidir. Yine, mahalli idareler kontrol6rlerinin yerel
yonetimler tizerinde gerceklestirdikleri denetimi de, kontrolorliik ifadesinden yola
cikilarak, piyasa/sektor denetimi olarak nitelendirmek ¢ok zor degil, olanaksizdir.
2011 yihna kadar olan dénemde, Adalet Bakanligi Teftis Kurulunun yargisal nitelikli
kuruluglar tizerinde yiriitmis oldugu denetim etkinliginin de tipik teftis ya da ku-
rumsal denetim oldugunu iddia etmek ¢ok zordur. Ancak, bu uygulama, Hakimler
ve Savcilar Yuksek Kuruluna bagh bir denetim birimi olusturularak biyik 6l¢tide,
gercek niteligine dontstirilmstdr.

Bu acgiklamalardan yola cikildiginda, uygulamada teftis denetimi ya da kurumsal
denetim kapsaminda, yerel hizmet yonetimleri ile meslek kurumlarina yénelik de-
netimin bir tiir vesayet denetimi icerigi tasidigi sonucuna varilabilir. Aslinda, su ana
kadar ki ve devam eden uygulama bu iceriktedir. Ancak, bu icerigin teftis veya ku-
rumsal denetim kapsaminda degerlendirilmesi ve uygulanmasi tartismaya agiktir.
Halihazirda yuratilen bu denetimin, dncelikle alan denetimi olarak adlandiriimasi
gerekir. Burada alan ifadesi, piyasa/sektor alani veya tam kamusal siyasal alan degil,
yari-kamusal ve/veya ayri-kamusal nitelikli hizmet alanlarini ifade etmektedir. Alan
denetimi de, mahkemelerin ve yerel yonetimlerin denetimi gibi, ayri-kamusal hiz-
metlerin denetimi ile barolar, ticaret ve esnaf odalari gibi, yari-kamusal hizmet ku-
rumlarinin denetimini kapsayan ya da kapsamasi gereken bir denetim ttridur. Bu
hizmet alanlarinin denetlenme zorunlulugu, teftis veya kurumsal denetimde oldu-
gu gibi, siyasal sorumlulugun bir geregi ya da piyasa/sektor denetiminde oldugu
gibi, gozetim hakki degildir. Bu denetimin mesru temeli, siyasal gozetim hakkidir.
Ancak bu hakkin temeli farkl devlet yaklasimlarina gore degisebilecektir. Nitekim,
siyasal gozetim hakki temel olarak, devlet-sivil toplum iliskisi kapsaminda deger-
lendirilip buna gore araclandinlabilecegi gibi, devlet-devlet iliskisi kapsaminda da
degerlendirilebilir. Devlet-sivil toplum iliskisi kapsaminda konu ele alindiginda,
yerel yonetimlerin birer kamu tiizel kisisi olarak degil de, sivil toplum kapsamin-
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da yer alan birimler olarak degerlendirilmesi gerekecektir. Turkiye'deki uygulama,
alan denetimine devlet-devlet iliskisi kapsaminda yaklasildigini géstermektedir. Bu
kapsamda olmak Uizere, mevcut uygulama vesayet denetimi kapsaminda uygulan-
makta ve araglandiriimaktadir. Calismanin ikinci bolimiinde de goriilebilecegi gibi,
muilkiye teftis kurulunun is yikinin biyik bélimind, bizim alan denetimi olarak
adlandirdigimiz, yerel yonetimler Gzerindeki denetim olusturmaktadir. Bu denetim
etkinliginin de, tipki yargisal nitelikli kuruluslarin denetiminde oldugu gibi, yari-ba-
gimsiz bir kurul tarafindan yani Miilkiye Teftis Kurulunun yari-bagimsiz bir kurula
donusturilmesiyle yapilmasi, ylritilen denetimi, icerigiyle daha fazla uyumlu ki-
lacaktir. Benzer ¢oziimler diger alan denetimleri kapsaminda da diistinilip Ureti-
lebilir.

Arastirmanin Kapsami

Arastirmanin temel amaci, Tirk kamu yonetiminde ve denetim sisteminde, tef-
tis ve i¢c denetimin niteligini amprik olarak saptamaktir. Simdiye kadar bu konularla
ilgili pek ¢ok arastirma yapilmis ancak sorun amprik bir temelde ve slogana basvu-
rulmadan cok az ele alinmistir. Bu calisma, teftis ve i¢c denetime iligkin bir durum
saptamasi olma 6zelligi tasimaktadir. Bu durum saptamasindan yola ¢ikilarak 6neri
ve ¢ozUmler gelistirilebilir. Arastirma; mevzuat, Ust ve orta kademe yoneticilik tara-
malari ile denetim calisanlari sayisal veri formu arastirmasi, teftis ve ic denetim arsiv
taramasi ile denetim sistemi anketi bilesenlerinden olusturulmustur.

Arastirmanin mevzuat taramasi, 1923-2010 doneminde, teftis birimleri, kontro-
[6rlik ve denetmenlikler ile i¢ denetim birimleriyle ilgili olarak ¢ikartilan tim yasa,
tlzlk ve yonetmelikleri kapsamistir. Ayrica, teftis tarihine iliskin dokiimanlar elde
edilmis ancak bunlar sinirl olarak kullanilmigtir.

Arastirmanin, teftis ve i¢c denetim calisanlarinin kamu yonetimindeki yonetsel
konumlarinin, Gist ve orta kademe yoneticilik atamalari temelinde ortaya ¢ikariima-
st amaclanan kisminda, 1923-2010 dénemine ait, teftis, kontrolorliik-denetmenlik
ve i¢ denetgilikle ilgili tst ve orta kademe yoneticilige iliskin tim atama kararlari,
resmi gazete Uizerinden taranmis ayrica yine ayni donemi kapsayan genel atama-
lara iliskin bir tarama da gerceklestirilmis ve genis kapsamli bir veri seti olusturul-
mustur.

Denetim calisanlarinin demografik ve egitimlerine iliskin bilgilerin yer aldig
sayisal veri formunda, Universiteler ve yerel ydonetimler hari¢, merkezi ydonetim ve
konuyla ilgili olarak kapsam icinde yer alan tasra yonetimindeki tim denetim bi-
rimleri dahil edilmistir. Bu cercevede, 155 denetim birimine ulasiimis 147'sinden
yanit alinmistir.

Teftis ve i¢ denetim faaliyetlerinin islevsel konumu ve isleyisini saptamaya yo-
nelik olarak yapilan arsiv arastirmasi icin, merkezi yonetim kapsaminda 14 kurum
secilmis bu kurumlarda bulunan 18 denetim biriminin arsivlerinde, teftis arastir-
masi cercevesinde sureg olarak 32 yili, birim sayisi anlaminda toplam olarak 371 yih
iceren ve 31 denetim calisaninin gorev aldigi; ic denetim arastirmasi ¢cergevesinde



16 Tiirk Kamu Yonetiminde Teftis ve ic Denetim

ise, birim sayisi anlaminda toplam olarak 45 yili kapsayan bir tarama gerceklesti-
rilmistir. Arsiv arastirmasi da, Universiteler ve yerel yonetimler hari¢ olmak Uzere,
merkezi yonetim eksenli olarak gerceklestirilmistir. Arsiv arastirmasi kapsaminda
secilen kurumlar sunlardir: Adalet Bakanligy, icisleri Bakanligi, Maliye Bakanhgi, Mil-
li Egitim Bakanhgi, Saglk Bakanhgi, Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumu
Genel Mudurlugu-Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi-, Calisma ve Sosyal Glivenlik
Bakanhgi, Sosyal Guvenlik Kurumu Genel Midurlugt, Bayindirlik ve iskan Bakanli-
gi-Cevre ve Sehircilik Bakanhgi-, Sanayi ve Ticaret Bakanhgi- Bilim, Sanayi ve Tekno-
loji Bakanligi-, Cevre ve Orman Bakanligi-Orman ve Su isleri Bakanligi-, Dis Ticaret
Mdstesarligi-Ekonomi Bakanhgi-, Gimrik Mistesarligi-Gumrik ve Ticaret Bakanli-
gi-, Diyanet isleri Baskanhg.

Kurumlarin seciminde 5 ol¢iit kullaniimistir. Bu olcltler ayni zamanda, teftis

faaliyetinin degerlendirildigi genel dlclitler olarak da calismanin cesitli bolim ve
kisimlarinda kullaniimistir. Bu él¢Utler:

1. Temel Devlet Gorevini Yerine Getirme

2. Refah Hizmetlerini Yerine Getirme

3. lIsgliciine ve Isglicii Piyasasina Yénelik Hizmet Yerine Getirme

4. Yatinmci ve Piyasaya Yonelik Hizmet Yerine Getirme

5. Kdltdr, Bilim ve Cevreye Yonelik Hizmet Yerine Getirme.

Teftis ve ic denetimin, mesleki niteligini ve kamu ydnetimi icindeki konumunu
saptamayi amaclayan anket, yerel ydnetimler ve Universiteler haric, merkezi yéne-
tim kapsamindaki tim devlet kurumlarinda gérev yapan denetleyen ve denetle-
nenleri icermektedir.

Arastirmanin 8 ayirt edici niteliginin oldugu distinilmektedir. Bunlar:

1. Teftis ve ic denetim konusunda yapilan en kapsamli ilk amprik arastirmadir.

2. 1923-2010 déneminde cikarilan tim teftis ve ic denetim mevzuati, yasa, ti-
zlik ve yonetmelik bazinda taranmistir.

3. 1923-2010 doneminde, 6zellikle teftis birimleri calisanlarinin kamu yoneti-
minde Ust ve orta kademe yoneticilik gorevlerine atanma kararlaniyla ilgili
tiim Resmi Gazeteler taranmistir.

4. Turkiye'deilk kez, tim denetim calisanlarinin (liniversiteler ve yerel ydonetim-
ler haric) demografik ve egitim bilgilerine iliskin verileri kapsayan sayisal veri
seti olusturulmustur.

5. Turkiye'de ilk kez, secilmis (lniversiteler ve yerel ydnetimler haric) 14 kurum-
da yer alan 18 denetim biriminde, her denetim biriminin arsivine, o dene-
tim biriminin calisanlan tarafindan girilerek, 32 yillik siireyi kapsayan dosya
taramasi 31 mifettis, kontrolor ve i¢ denetci tarafindan yapilarak, teftis ve
ic denetim birimlerinin isleyislerine iliskin birinci el veriler olugturulmustur.

6. Turkiye'de ilk kez, 6zellikle kamu c¢alisanlarinin teftis ve ic denetim ile ilgili
goris ve duslincelerine basvurulan ve katilim agisindan da 120.000 katilimin
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gerceklesip, 80.000 katilim tizerinden islem yapildidi ve soru ve degerlendir-
me bicimi bakimindan da farkli olan en genis kapsamli anket diizenlenmistir.

7. Calismada kullanilan veriler, bizzat arastirma konusunu olusturan teftis ve
ic denetim calisanlarinin kendi kurum arsivlerinde yurattukleri calismalarla
elde edilmistir.

8. Calisma, akademisyenler, uygulamacilar ve 6grencilerden olusan toplam
107 kisinin ortak calismasinin bir Grinudur.

Arastirmanin inceleme Yontemleri ve Boliimleri

Arastirmada teftis ve ic denetim 6 degisken temelinde ve her bir degiskenin
alt degerlendirme odlcltleri odaginda ele alinmistir. Boylece, teftis ve i¢c denetim
faaliyetinin cok boyutlu olarak betimlenmesi yapilmak istenmistir. Bu boyutlar ve
icerdikleri alt olcttler ile her bir degiskene iliskin varsayimlar siralanmistir:

1. Degisken. Tarihsel Gelisme ve Mevzuatin Farklilasmasi. Bu degisken ile, teftis
ve i¢ denetim birimlerinin, tarihsel olarak kamu yénetiminin gelisimi ve degisimi
baglaminda olusumlari ve bicimlenmeleri ortaya ¢ikarilmak istenmistir. Bunu ger-
ceklestirmeye yonelik olarak teftis ve i¢ denetim birimlerinin gelisimi, 10’ar yilhk
doénemler temelinde incelenmistir. Alt 6l¢tt kullanilmamistir. Bu deg@isken kapsa-
minda alt dl¢it kullanilarak 6lctilen en 6nemli alan, teftis ve i¢ denetim mevzuati-
dir. Denetim mevzuati 3 alt 6l¢iit ve onlarin tiirevleri kapsaminda incelenmistir. ilk
alt 6lcut, 6rgutlenme bicimidir. 1923-2010 déneminde teftis ve i¢ denetim birim-
lerinin, bagh olduklari makam, kullanilan unvan ve gorev yapilan yer bakimindan
mevzuatin niteligi ve farklilasmasi donemsel olarak ortaya konulmak istenmistir.
Mevzuati dénemsel farklilasma temelinde incelemenin ikinci 6lcutd, gorev ve isle-
yistir. Bu 6l¢Ut kapsaminda, teftis ve i¢ denetim birimlerinin yine 1923-2010 arasin-
daki donemde, teftis, sorusturma ve inceleme kapsaminda goérevleri, sorumluluk
ve yasaklar kapsaminda yetkileri ile raporlama bicimleri incelenmistir. Mevzuati
incelemeye yonelik son &lciit, meslege giris bicimidir. 1923-2010 arasindaki do-
nemde, teftis ve i¢ denetim mevzuatinda, s6z konusu mesleklere, sinav, atanma
veya karma yontemle girilmesi ortaya konulmaya calisiimistir. Bu dl¢itlerle konu
bir bitin olarak, hem teftis-i¢ denetim mevzuatinin madde numaralari ve hukuki
mantik icine sikistirlmadan hem de donemsel olarak ve farklilasma boyutu cerce-
vesinde incelenmesi amaglanmistir. Bu degisken ¢alismanin birinci bolimiinde ele
alinmustir.

1. degiskenin varsayimi. Teftis faaliyeti, tarihsel stire¢ kapsaminda, kamu yoneti-
minde ortaya ¢ikan farklilagsma ve cesitlenmenin yaratmis oldugu yapisal karma-
sikliktan dogrudan etkilenmekte ve kamu yodnetiminin dénemsel farklilasmasini
dogrudan yansitmaktadir.

2. Degisken. Ust ve Orta Kademe Yéneticilik Gérevlerinde Bulunma. Kurumsallas-
ma bakimindan teftis birimleri i¢ denetim birimlerinden daha eski oldugundan, bu
birim calisanlarinin kamu yonetiminde, hem bulunulan kurumda hem de kurum-
disinda Ust ve orta kademe yoneticilik gorevlerine atanmalari olanakli olabilmis-
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tir. Bu degisken ile, 6zellikle teftis birimlerinde calisanlarin, kamu ydnetimindeki
yonetsel konumlarinin saptanmasi amaclanmistir. Bu amaci gergeklestirmeye yo-
nelik olarak, 1923-2010 doénemindeki, teftis calisanlarinin ve genel olarak kamu
yonetiminde calisanlarin, Ust ve orta kademe yoneticilik gorevlerine atanma ka-
rarlari resmi gazeteden taranmistir. Ancak, genel atamalara iliskin veriler kullanil-
mamistir. Bunun en dnemli nedeni, belirtilen yoneticilik kademeleri bakimindan
kamu yonetiminin cok ¢esitli ve farkli unvanlardan olusmasi ve bu unvanlarin belli
bir standartinin olmamasindan dolayi, yiikselme niteligi tasiyan atamalari nesnel
ve homojen olarak saptamak gli¢ olmus daha dogrusu bu calismanin sinirlarini
asmistir. Bunun sonucunda, teftis birimlerinin kamu yénetimi icindeki yonetsel ko-
numlarini goreli olarak da olsa saptayabilmek icin, sadece 1923-2010 déneminde,
denetim calisanlarinin atandiklari ist ve orta kademe yoneticilik gorevleri ortaya
cikarilmistir. Bu gorevler (¢ olclite gore degerlendirilmistir: Tek partili hiikiimetler,
koalisyon hiikiimetleri ve askeri ve yari-askeri hilkiimetlerde Ust ve orta kademe
yoneticilik gorevlerine denetim calisanlarinin atanmasi. Bu degisken, calismanin
birinci boliminde ele alinmistir.

2. degiskenin varsayimi. Turk kamu yonetiminde, teftis birimleri, belli bir ddneme
kadar, yoneticilik okulu islevi gérmis ve kendi veya kendi dislarindaki kurumlara
yonelik yonetici gereksinimini karsilamislardir.

3. Degisken. Denetim Calisanlarinin Demografik ve Egitim Ozellikleri. Denetim
calisanlarinin, sayl, unvan, yas ve cinsiyetleri temelinde demografik niteliklerinin;
lisans mezuniyeti, lisanslistl egitim dizeyleri ve yabanci dil bilgileri kapsaminda
da egitim niteliklerinin saptanmasi amacglanmistir. Boylece bu degisken ile, Tark
kamu yonetimi ve denetim sisteminin, calisanlar bakimindan genel gérinimu
elde edilerek 6zellikle calisanlarin niteliksel konumlarinin ortaya ¢ikartiimasi he-
deflenmistir. Bu deg@isken ¢alismanin ikinci bolimiinde ele alinmistir.

3. degiskenin varsayimi. Tirk kamu yonetimi ve denetim sisteminde, denetim mes-
legi erkek meslegi olarak bicimlenmis ve meslek biiyiik dlctide lisans egitimine da-
yali olarak uygulama kapsaminda gelistirilmistir.

4, Degisken. Teftis Faaliyetinin islevi. Bu degisken, iki alt dlciitle dlciilmeye calisil-
mistir. ilk olarak, kurumsal denetim ve alan denetimi; teftis/denetim sayilari, sorus-
turma sayilari, inceleme sayilari, arastirma, goriis sunma, rehberlik ve danismanlik
sayllari ile rapor turlerine gore getirilen teklif sayilar ¢ercevesinde islev ve isleyis
kapsaminda ortaya konulmaya calisilmistir. ikinci olarak ise, piyasa/sektér dene-
timi kapsaminda; denetim sayilari, sorusturma sayilari, inceleme sayilari ile rapor
tlrlerine gore getirilen teklif sayilari kapsaminda ele alinmistir. Boylece, teftis fa-
aliyeti, 32 yillik donem kapsaminda tim yonleri ile amprik olarak betimlenmistir.

4. degiskenin varsayimi. Tirk kamu yonetiminde teftis faaliyeti, tasra denetimi
agirlikh olarak yirtttalms ve teftis ve piyasa/sektor denetimi arasinda belli bir ay-
rim olusturulamamistir.

5. Degisken. ic Denetim Faaliyetinin Islevi. Teftis faaliyeti belli bir tarihselligi
yansittigindan dolayi ve i¢ denetim de yeni bir denetim tlri olarak son yillarda
yapilandirildigindan, calismada zorunlu olarak teftis faaliyetine iliskin bilgi ve de-
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gerlendirmeler daha baskin konumda olmustur. Bu degisken, teftis faaliyetinin
baskinhgi karsisinda, ic denetimin kamu ydnetimi icindeki yerinin saptanmasi ba-
kimindan en islevsel 6l¢lim aracidir. Bu degisken kapsaminda, i¢ denetim faaliye-
tinin kamu ydnetimindeki yeri, denetlenen 6rgit ve denetim tirleri kapsaminda
yillik denetim sayilarina, yillik danismanlik sayilarina, rapor tiirlerine ve denetim
programina uyum duizeyine gore saptanacaktir. Bu degisken calismada ikinci bo-
[imde ele alinmistir.

5. degiskenin varsayimi. Turk kamu yonetiminde 6lgulebilir bir yapisal nitelik olus-
turulmaksizin, i¢ denetim uygulamasinda basarili olunmasi glictur.

6. Degisken. Denetleyenlerin denetim meslegine yonelik deger ve tutumlari ile
denetlenenlerin denetim meslegini konumlandirisi. Bu degisken ile, mifettis,
kontrolor, denetmen ve i¢ denetgilerin, denetim meslegine iliskin tutum, deger ve
algilarinin ortaya c¢ikarilmasi amaglanmistir. Bu dogrultuda olmak lizere, denetle-
yenlerin mesleki niteligi 6 alt dlclite gore saptanmaya calisiimistir. Bu dlcitlerden;
denetimin yapisal konumu ile, siyasi ve yonetsel otoriteye bakis acisi; denetimin
nesnel zemini ile, mevzuata uygunluk ve performans denetimi farklilasmasi; de-
netleme becerileri ile, risk analizi, meslek-ici egitimin gerekliligi ve standardizas-
yon; denetleme sureci ile, denetime iliskin haberdar edilme ve calisanlarla isbirligi;
denetlemenin etkililigi ile, rapor sonuglarinin paylasimi, takibi ve iyi uygulama 6r-
neklerinin 6dillendirilmesi; denetime iliskin algi ile de, teftis ve i¢ denetim arasin-
da devamlilik, goérev ortlismesi ve ideolojik boyut dl¢tilmek istenmistir. Denetle-
nenler bakimindan denetim faaliyeti de 6 alt dl¢lite gére saptanmak istenmistir. Bu
Ol¢ltlerden; denetlemenin nesnel zemini ile, mevzuata uygunluk ve performans
denetimi; denetim uygulamasi teknikleri ile, cezalandirma/édillendirme ile hata
arama; denetleme becerileri ile, meslek ici egitimin gerekliligi ile karsi-performans;
denetleme siireciile, denetime iliskin haberdar edilme, isbirligi ve aktif katilim; de-
netimin etkililigi ile, rapor sonuclarinin paylasilmasi ve takibi, calisan performansi
ile genel etkililik Gzerindeki etki ve son olarak denetime iliskin algi ile de, teftis ve
ic denetim gorev ortlismesi saptanmaya calisiimistir. Ayrica, piyasa/sektoér deneti-
mine iliskin deger ve tutumlar da 6l¢tlmistiir. Denetleyenler ve denetlenenlerin
ortak olceklerde, deger, tutum ve algilari birlikte degerlendirilerek, teftis ve i¢ de-
netimin kamu yonetimi icindeki konumu ortaya konulmak istenmistir. Calismada
ayrica, denetleyen ve denetlenenlerin anket kapsaminda demografik nitelikleri
¢apraz sorgulama ile saptanmaya calisilmis bu sonuglar ile sayisal veri formu so-
nuglari arasinda baglanti kurulmustur. Bu degisken calismanin Ggtincti bélimin-
de ele alinmistir.

6. degiskenin varsayimi. Tirk kamu yonetiminde, denetleyenlerin mesleki nitelik-

lerinde tutum ve algi diizeyinde kristallesmenin gelismedigi ve denetlenenlerin,
denetim slirecinin pasif 6znesi olarak konumlandirldiklaridir.

Calisma, elde edilen birinci el amprik verilerin, bu degiskenler kapsaminda ve
belirtilen varsayimlar ekseninde islenmesi kapsaminda ortaya ¢ikarilmistir.
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Bu calismanin ortaya cikmasinda, Prof. Dr. Eyyup G. isbir'in, memurlarin deneti-
mi konulu doktora tezine' iliskin bir sohbet ve arastirma konusunun giincel olmasi
etkili olmustur. Calismanin baslangicindan bitimine kadar her asamasinda, Prof. Dr.
Eyyup G. isbir, hem ydnetim tecriibesi hem de teftis ve denetim ile ilgili bilgisiyle
destek olmus, arastirmanin gerceklestiriimesinde bulyik katki saglamistir. Kendisi-
ne tesekkurl borg biliriz. Calisma biyuk bir ortak emegin Griini olarak ortaya ¢ik-
mistir. Siyasetciler, kamu yoneticileri, akademisyenler, sendikacilar ve 6grencilerin
emegi olmasaydi bu calisma gerceklestirilemezdi. Hepsine ayri ayri tesekkdr ede-
riz. Ayrica, calismanin her asamasinda destek olan, TODAIE calisanlari ile calismanin
TODAIE yayinlari arasinda yayinlanmasini saglayan TODAIE Yayin Kurulu yelerine
de proje ekibi olarak tesekkiir ederiz. Kitabin sayfa tasarimini biyuk bir titizlik ve
Ozenle gerceklestiren, basarili bir profesyonel calisma 6rnegi ortaya koyan Hilal
Gorguli'ye de tesekkiirti borg biliriz.

' Eyyup G. isbir, Tiirkiye'de Devlet Memurlarinin Denetimi, AITIA, Yayinlanmamis Doktora Tezi,
Ankara-1976.
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Sonuglar

. Teftis Denetimi/Kurumsal Denetim — Alan Denetimi

. Teftis Denetimi - Alan Denetimi Kavramsal Sonuclari

a.

Teftis denetimi, dogrudan dogruya yonetimin bir islevi olarak
denetime denk diismez. Yonetimin islevlerinden biri olan denetim, yone-
tim Orgutlenmesi icinde yer alan yonetici konumundakilerin olagan olarak
diger calisanlar tzerinde kullandigi ve uyguladigi bir aractir. Dolayisiyla bu
aracin yonetici disinda ayrica bir birim, makam tarafindan kullaniimasi veya
bu aracin bu bicimde ayri bir islev olarak yapilandiriimasi yonetimin islevsel
bltlnligini bozan bir uygulama ve yaklasim olacaktir.

Teftis faaliyetinin icerdigi denetim, yiiriitiilen hizmetin denetlenmesini
kapsamaktadir. Bu denetim, islev olarak denetimde oldugu gibi, 6rgiitsel
olarak yapilan isin denetimini tek basina kapsamaz. islev olarak denetim,
dogrudan dogruya is ve isle ilgili olarak personel ve siireglerin denetimini
iceren ve bunlarla birlikte bir bitlinlik olusturan bir faaliyettir. Teftis dene-
timi ise, orgltsel bazda isin denetiminden ¢ok, parlamento karsisinda yuru-
tlen hizmetten dolayi siyasi olarak sorumlu olan bakanin bu sorumlulugu-
nun bir geregi olarak, hizmetin denetiminin gerceklestirilmesidir. Dolayisiyla
teftis kapsaminda yapilan denetim, oncelikli olarak bir hizmet denetimidir.
Teftisin, hizmet denetimi olmasi, onu yonetimin islevi olarak denetimden
farkhlastirir. Yonetsel denetim, yonetsel sorumlulugun bir geregi olarak isin
denetimidir.

Teftisin ayirt edici niteligi olan hizmet denetimi, bakanin siyasi sorum-
lulugu ile iliskilidir. Ozellikle parlamenter sistemlerde, her bakanlik ve
kamu kurumunda yiratilen hizmet, bakanin siyasi sorumlulugunu gerekti-
rir. Bakan siyasi yonetici oldugundan salt yonetsel nitelikli gorevlerden farkh
ve ayri olarak, yirittigl hizmetin denetlenmesini ayri bir organ tarafindan
saglayabilir. Teftis, bakanin siyasi sorumlulugu ve hizmetin kamu adina ye-
rine getirilisine iliskin bir denetim turldir. Bundan dolayi, yonetim icinde
dogrudan dogruya 6rgiitlendirilemez.

Hizmetin denetimi, hizmetin kamu adina ve tiim topluma yodnelik ola-
rak sunulmasi siire¢lerinin denetlenmesini icermektedir. Teftis, hem ru-
tin olarak merkez, tasra ve bagli, ilgili, iliskili kuruluslar temelinde hizmetin
denetimi hem de rutin denetime bagli olarak veya olmayarak, sorusturma,
inceleme siirec ve araglarini kapsayan bir faaliyetin genel adidir. Teftis de-
netiminin karakteristigi, bakanin siyasi sorumlulugu kapsaminda hizmetin
denetlenmesidir.

Sorusturma ve inceleme icermeyen bir teftis denetimi eksik bir dene-
tim faaliyeti olur. Teftis faaliyetindeki denetim tek basina bir anlam ifade
etmez. Sorusturma ve inceleme denetimin ayrilmaz parcalaridir. Sorustur-
ma ve inceleme ile birlikte bir denetim faaliyeti ancak teftis bashidi altinda
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toplanabilir. Buradaki denetim daha énce de vurgulandigi gibi, ydnetimde
bulunan yonetici makamlar tarafindan dogal olarak sahip olunan islev ola-
rak denetim degildir. Bununla birlikte, hizmet denetimi, siyasi 6l¢litler teme-
linde yapilamayacagindan, hukukilik kapsaminda bir zemine dayandirilir.

f. Teftis denetiminin nesnel zemini hukuktur. Bu da yine, hizmet denetimi
olunmasinin nedeni degil sonucudur. Clink(, hizmet belli bir siyasi gorus ya
da parti adina degil, tim kamu adina yerine getirilir ve ytritualir. Hizmetin
kamusalligi, denetiminin de hukuksal araglarla yapilmasini goreli de olsa
gerektirir. Hizmetin denetimi, butiin olarak hizmetin yerine getirilisinin
hukuksalliginin saptanmasini kapsamaktadir. Hukuka uygunluk denetimi,
kamu hizmetinin herkese yonelik uygulanmasinin nesnel sunumunu da
mesrulastirmayi sagladigindan, gecerli bir zemin karakteristigindedir.

g. Kurumsal denetim kavrami, piyasa/sektor denetimini kapsamamakta,
buna karsilik hizmetin siyasal sorumluluk kapsamindaki denetimini bir
bagka ifadeyle de teftis denetimini kapsamaktadir. Teftis faaliyeti ya da
kurumsal denetim, hizmetin bir is olarak yerine getirilmesi ya da yonetimin
rutin faaliyetleri kapsaminda gerceklestiriliyor olmasindan dolay! yapilan
denetim faaliyetleriyle icerik olarak 6rtlismez. Hizmetin denetimi, bitin
olarak hizmetin yerine getirilisinin hukuksalliginin saptanmasini kapsamak-
tadir. Clinkd, kamu hizmetinin siyasal icerigine ragmen tim topluma yonelik
olarak uygulanabilirliginin denetimi, sadece yonetsel ilkeler ya da verimlilik
oOlcitleri kapsaminda denetlenemez.

h. Kurumsal denetim ya da teftis denetiminde, denetimin icerigini yasal
ve diger yonetsel diizenlemeler olusturmaktadir. Teftisi veya kurumsal
denetimi kendine 6zgu yapan nitelik, denetlemenin hareket noktasi ya da
metinde kullanilan ifadeyle nesnel zeminin, hukuksallik olmasidir. Bu nitelik
hem, denetim etkinligine hukuk icerikli araglar saglamakta hem de kamu
hizmetinin yerine getirilisindeki 6znel sapmalar, hukuk bicimindeki mesru-
lastirici araglarla nesnellestirilmektedir; sorusturma ve inceleme bu araglar-
dandir.

i. Alan denetiminin tanimlayici niteligi, siyasal gozetim hakki kapsamin-
da, ayri ve yari-kamusal kurulus denetimidir. Alan denetimi, mahkeme-
lerin ve yerel ydnetimlerin denetimi gibi, ayri-kamusal hizmetlerin denetimi
ile barolar, ticaret ve esnaf odalari gibi, yar-kamusal hizmet kurumlarinin
denetimini kapsayan ya da kapsamasi gereken bir denetim tiiridir. Bu hiz-
met alanlarinin denetlenme zorunlulugu, teftis veya kurumsal denetimde
oldugu gibi, siyasal sorumlulugun bir geregi ya da piyasa/sektor denetimin-
de oldugu gibi, gézetim hakki degildir. Bu denetimin mesru temeli, siyasal
gozetim hakkidir.
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2. Teftis ve Denetimin Hukuksal / Tarihsel Niteligi Sonuclari

a. Teftis gorev bakimindan, hem teftise dayali denetimi, hem de piyasa/
sektor denetimi ile alan denetimini kapsamistir; kapsamaktadir. Teftis
ve denetim faaliyetinin gorev bakimindan hukuksal niteligi, Cumhuriyetin
kurulusundan gliniimiize kadar olan donemde, teftis birimlerinde, hem
teftis hem alan denetimi hem de piyasa/sektor denetimi gorevi yerine ge-
tirilmistir. 1970'li yillardan itibaren, piyasa/sektor denetimi yapmak Uzere,
uzmanlik birimleri olarak, kontrolorlik ve denetmenlikler olusturulmussa
da, bu birimler ile birlikte teftis birimlerinin piyasa/sektor denetimi gorevleri
korunmus ayni zamanda, piyasa/sektor denetimini yerine getiren birimler,
teftis yetkisine de sahip olmuslardir.

b. Teftis ve denetimde yetki bakimindan, re’sen harekete gecilmekten,
emir yoluyla harekete gecilen bir karakteristik edinilmistir. Teftis ve
denetim birimlerinin yetkilerinin hukuksal niteligi bakimindan ortaya ¢ikan
sonug, Cumhuriyetin ilk yillarinda, mifettislere re'sen sorusturma (tahkik)
yetkisi verilmisken, daha sonraki yillarda cikarilmis olan diizenlemelerde
“vekalet” veya “umum midurlik” emriile sorusturma (tahkik) yetkisine dog-
ru bir egilim oldugudur. Cumhuriyetin ilk yillarinda, teftis birimleri, emirden
cok re'sen harekete gegcme yetkisine sahip olmuslardir. Ginlimuzde, teftis
faaliyeti, emir ile yerine getirilmektedir.

c. Teftis ve denetim birimlerinin kadro unvanlarinda, cesitlilikten goreli
bir standartlagsmaya dogru egilim olmustur. Teftis ve denetim birimleri-
nin kadro unvanlari bakimindan, Cumhuriyetin ilk yillarinda, gesitlilik ve ku-
rumlar arasinda farkhlasma yiiksek olmasina ragmen, 6zellikle 1980li yillar-
dan itibaren kadro unvanlarinda belli bir standart saglanabilmistir.

d. Teftis ve denetim birimlerinin gorev yeri Ankara’dan tasraya dogru kay-
mistir. Teftis ve denetim birimlerinin gorev yeri, Cumhuriyetin ilk yillarindan
1960 ve 1960’ yillara kadar olan dénemde, Ankara iken, 1960'li yillar sonra-
sinda, gérev yerinin Ankara olmasi kural olmak yerine istisna olmustur. Ozel-
likle, kontrolorliik ve denetmenliklerin sayisinin artmasiyla birlikte, denetim
etkinliginin yuratildigu yer bakimindan tasranin konumu éne ¢ikmistir.

e. Teftis ve denetim birimleri tek bir makama bagli iken, bagli olunan ma-
kamda goreli bir artis ortaya ¢ikmistir. Teftis ve denetim faaliyeti, Ust yo-
netim odakli bir gériiniime sahip olmustur. 2000’li yillarda itibaren ise, bagh
olunan makam sayisindaki artis genel egilimin bir istisnasini olusturmakta-
dir.

f. Teftis ve denetim faaliyetinde, rapor cesitliligi ve karmasasi vardir;
varhgini korumaktadir. Tirk teftis ve denetim faaliyetinin hukuksal olarak
en 6nemli karakteristiklerinden biri, Cumhuriyetin kurulusundan ginimda-
ze kadar olan dénemde, rapor cesitliliginin ¢ok fazla olmasi ve rapor tirleri
arasinda kurumlar bakimindan asiri bir farklilasmanin gérilmesidir. Bu rapor
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cesitliligi, Turkiye'de teftis ve denetim faaliyetinde, raporlamanin belli stan-
dartlarda yapilmadigini gdstermektedir.

g. Teftis ve denetim faaliyetlerinde, sorusturma raporlari agirlikhdir. Ra-
porlama bakimindan bir bagka karakteristik ise, sorusturma raporlarinin be-
lirgin agirhgidir.

3. Teftis ve Denetim Faaliyetinin Yonetsel Konumu Sonugclar

a. Teftis ve denetim calisanlari, iist ve orta kademe yoéneticilik gorevle-
rinde her donem tercih edilmistir. Teftis ve denetim calisanlarinin, kamu
yonetiminde yoneticilik gorevlerine getirilmeleri konusunda yapilan arastir-
ma ile, hem tek partili, hem koalisyon hem de askeri ve yari-askeri hiiki-
metlerde, Ust ve orta kademe yoneticilik gérevlerine yani her dénem ve hi-
kiimet yapisinda, denetim calisanlarinin 6zellikle de miufettislerin atandik-
lar gorilmastir. Dolayisiyla, tek partili, koalisyon veya askeri ve yari-askeri
hikimet bicimindeki hiikimet yapisini yansitan ve belli 6l¢clide nesnel bir
olcut niteligini tasiyan olcitlerin anlamli bir farkhlik yansitmadigi gorilmds-
tlir. Bu sonug, yoneticilik meslegine egitilmis ve yetismis eleman saglamak
bakimindan teftis birimlerinin potansiyel bir yonetim okulu islevi gordik-
leri anlamina gelmektedir. Bu ise, Tuirk kamu yénetiminde yonetim okul ve
enstitlilerine yeterince agirlik ve 6nem verilmemesinin bir gostergesi olarak
degerlendirilmelidir.

b. Ust ve orta kademe yéneticilik gorevlerinde miifettislerin agirhg,
yonetim okul ve enstitiilerine yeterince o6nem verilmedigini
gostermektedir. Ust ve orta kademe yéneticilik gorevlerine yapilan
atamalarda, nesnel ve 6znel faktorlerin agirhgini dengeleyici bir uygulama
da, yonetim okullari ve enstituleridir. Bu tlr okullarda egitim alanlardan, bu
gorevlere yine hikimetin takdir hakki kapsaminda atama yapildiginda, ter-
cih siyasi yakinlk o6l¢iiti kapsaminda yapilmis olunsa dahi, belli bir egitim
alinmis olunmasi, 6znel faktorlerin etkisini goreli de olsa azaltacaktir.

4. Tirk Kamu Yonetiminde Denetim Calisanlarinin Sayisal Goriiniimii
Sonuclari

a. Kamu yonetiminde, liniversiteler ve yerel yonetimler hari¢, 5477 mii-
fettis, 1307 kontrolor-denetmen ve 506 i¢ denetci olmak lizere, 8886
denetim calisani istihdam edilmektedir. Universiteler ve yerel yonetimler
hari¢ olmak Uzere, Turk kamu yonetiminin merkez yonetim yapilanmasi
icinde, 5477 miifettis bulunmaktadir. Bu istihdam bicimini, piyasa/sektor de-
netimiile alan denetimini gerceklestiren kontrolorlikler izlemektedir. Kamu
yonetiminde Universiteler ve yerel yonetimler harig, 1307 kontrolor oldugu
gorulmektedir. Yeni bir denetim ve istihdam bicimi olan i¢ denetgilerin sayi-
sl ise yerel yonetimler ve Universiteler harig, 506'dir. Tium veriler birlikte de-
gerlendirildiginde, bilgileri eksik bulunan birimlerde ¢alisanlar hari¢ olmak
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Uzere, Turk kamu yonetiminde yaklasik olarak yerel ydonetimler ve tniversite-
ler harig, 8886 denetim calisani istihdam edilmektedir.

. Denetim calisanlari1 yaygin olarak, genel miidiirliik tipi orgitlerde is-
tihdam edilmektedir. Mifettisler agirhkh olarak genel mudarliklerde
istihdam edilmektedir. Kontrolor istihdaminin da esas itibariyle genel mi-
dirliiklere 6zgii oldugu gériilmektedir. ic denetcilerin de genel mudiirliik-
lerde daha fazla istihdam edildigi saptanmistir.

. Tiirk kamu yonetiminde, denetim calisanlari agirhikl olarak erkekler-
den olusmaktadir. Denetim meslegi, bir erkek meslegidir. Kamu yone-
timinde yerel yonetimler ve Universiteler harig, 7920 erkek denetim calisani
bulunurken, sadece 966 kadin denetim calisani istihdam edilmistir. Bu ra-
kamlardan ¢ikan en 6nemli sonug, Tirk kamu yonetiminde denetim mesle-
gi, temel olarak bir erkek meslegidir. Bu yargi ve saptama 6zellikle mfettislik
acisindan daha fazla gecerlidir. Clinkl 966 kadin denetim calisani rakaminin
onemli bir kismi kontrolorliklerden olusmaktadir.

. Kadinlar en az miifettislikte istihdam edilmektedir. Kadin denetim ca-
lisanlarn en az mifettisler arasinda, kontrolorler icindeki kadin dagiliminin
genel ortalama duzeyinde ve kapsaminda, cogunlukla Ust kurul uzmanhk-
larinda bulundugu goriilmektedir. Bu arada yeni bir denetim tlri olmasina
ragmen, i¢ denetim alaninda da kadin istihdami diistik, hatta genel ortala-
maya ¢ok yakindir.

. Denetim calisanlari arasinda kadin orani, son donemde miifettis yar-
dimciliklarinda artmaktadir. Elde edilen verilere gore mifettisler icinde
kadinlarin orani artan, kontroldrlerin orani ise azalan bir seyir izlemektedir.
Bu durum 6zellikle yeni nesillerin bu meslege ilgi gostermesi ve belli dlctide
de issizlik baskisiyla agiklanabilir. Nitekim kadin orani, mufettis yardimcilik-
larinda artan bir seyir izlemektedir.

Tirk kamu yonetiminde, denetim calisanlar1 orta yashdir. Tirk Kamu
yonetiminde, denetim calisanlarinin genel olarak orta yasl oldugu soyle-
nebilir. Her ne kadar yas bakimindan agirlikli grubu, 29-38 yas araligi (2828
kisi) olustursa da, bu rakama ¢ok yakin olan ikinci yas grubu, 39-48 yastir
(2077 kisi). Bu rakamlar birlikte degerlendirildiginde, denetim elemanligi
meslegine ileri olmasa da, genc de sayilamayacak bir yasta girilmektedir. ic
denetgciler arasinda orta yas grubunun belirgin bir agirligi vardir.

. Yas ortalamasi miifettisler arasinda en yiiksek orandadir. Yas ortalamasi
en yiksek grubun mifettisler oldugu, bunu sirasiyla kontrolorlerin ve i¢ de-
netcilerin izledigi gortlmektedir. Denetim calisanlari icinde, aralarinda ¢o-
gunlukla Gst kurul uzmanlari ve denetmenlerin bulundugu diger grubunun
yas ortalamasi digerlerine gore daha genctir. Yeni bir denetim istihdam bici-
mi olan, i¢ denetgilikte, yas ortalamasinin, miifettislige yakin olmasi, mevcut
ic denetgilerin belli bir kisminin miifettislerden olustugunu gostermektedir.



700 Tiirk Kamu Yonetiminde Teftis ve i¢ Denetim

h.

Denetim calisanlan ¢cogunlukla Ankara Universitesi mezunudur. Tiirk
kamu yonetiminde mezunlari denetim birimlerinde en ¢ok istihdam edilen
tUniversite, Ankara Universitesidir. Onu Gazi ve istanbul Universiteleri izle-
mektedir. Ancak, buyuk tniversitelerin payi gittikce azalmaktadir.

Denetim calisanlarinin ¢cogunlugu Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler
Fakiiltesi (AUSBF) mezunudurlar. Fakiilte bazinda, denetim birimlerine en
cok mezun veren fakiilte siralamasina bakildiginda, Ankara Universitesi Siya-
sal Bilgiler Fakiiltesinin (SBF) digerlerine gore daha yliksek bir diizeyde bu-
lundugu gorulmektedir. Mevcut denetim calisanlari agirlikh olarak iktisadi
ve idari bilimler fakiltesi ve siyasal bilgiler fakiltesi mezunudurlar. Bununla
beraber, “diger” grubunun da oldukga yiiksek oldugu dikkat cekmektedir. Bu
grupta, polis akademisi, ilahiyat fakiltesi, harp okulu, fen-edebiyat fakiiltesi
ve iletisim fakultesi gibi fakilteler yer almaktadir.

Denetim ¢alisanlarinin ¢cogunlugu iktisat boliimii mezunudur. Mevcut
denetim calisanlari arasinda en fazla iktisat bolima mezunlari bulunmakta,
bunu isletme ve kamu ydnetimi mezunlari takip etmektedir. iktisat mezun-
larinin agirhi@, kontroldrlerin dikkate alindigi gruplamada da degismemek-
tedir. Ayrica, mufettis ve kontrolorliklerde, dikkat cekici sayida teknik tni-
versite mezunlari da istihdam edilmektedir. Oysa ki i¢ denetgiler arasinda
teknik Giniversite mezunlari yok denecek kadar azdir.

i¢ denetgiler cogunlukla kamu yonetimi mezunudurlar. i¢ denetcilerin
mezun olduklan boélimler bakimindan genel yapidan yani mifettislik
ve kontrolorliikten ayrisan bir 6zellik karsimiza ¢ikmaktadir. Mifettis ve
kontrolorluklerde, en fazla iktisat boliumU mezunlar istihdam edilmek-
teyken, i¢ denetgiler arasinda, kamu yonetimi mezunlarinin agirhgr éne
cikmaktadir.

Lisansiistii egitim derecesine sahip denetim calisani orani %15'tir. Li-
sansustl egitim derecesine sahip toplam denetim ¢alisani sayisinin, toplam
denetim calisani sayisina orani %15,64'tiir. Diger bir deyisle, toplam dene-
tim calisani icinde lisanstisti egitim derecesine sahip olma orani %15,64'tir.
Toplam sayi olarak sistem icindeki agirliklan ile birlikte diistiniildiglinde,
Turk denetim sisteminde, mufettislerin en fazla lisansustl egitim yaptik-
lan ortaya c¢ikmaktadir. Yiksek lisans derecesine sahip denetim calisanlari
arasinda doktora ve Ustli akademik unvana sahip olanlarin oraninin yine
miifettis grubunda daha yiiksek oldugu gériilmektedir. ic denetciler, dokto-
ra ve Ustl egitime ilgi gostermemektedirler.

. En az bir yabana dil bilen denetim ¢alisanlari agirlikh olarak miifet-

tislikte bulunmaktadir. Denetim calisanlari icinde bir yabanci dil bilen en
fazla denetim calisani mifettislikte bulunmaktadir. Ancak bu degerlendir-
me yaniltici olabilir. Clinkl, denetim ¢alisanlarinin istihdam bicimlerine gore
toplam sayilari dikkate alindiginda, 1307 kontrol6riin, 848'i bir yabanci dil
bilmekte iken, 5477 miifettisin 1918’ bir yabancl dil bilmektedir. Yabanci
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dil bilgisi bakimindan toplam sayiya oranlandidinda i¢ denetcilerin mufet-
tislerden genel olarak farklarinin bulunmadigi da goriilmektedir. Denetim
sisteminde yabanci dil bilgisinin dnemli 6lclide eksik oldugu agiktir. Miifet-
tis ve ic denetcilerde yabanci dil bilenlerin oraninin bilmeyenlere gore daha
dislik, kontroldrler grubu ve Ust kurul uzmanlarinin yogunlukla bulundugu
grupta ise bilenlerin bilmeyenlere gore daha yliksek bir orana sahip oldugu
dikkati cekmektedir.

n. Kontrolorliik ve i¢ denetcilikte isgiicii-devir orani yiiksektir. Kontrolor-
[k mesleginin, meslege giren ve ayrilan kontrolorlerin sayisi itibariyle mu-
fettislere gore daha hareketli oldugu dikkati cekmektedir. Yeni bir denetim
calisaniistihdam bicimi olmasina ragmen, i¢ denetgilikte 6zellikle 2008 yilin-
dan sonra isglict-devir orani blylk oranda yukselmis, ayrilan denetgi sayisi
alinan denetgilerin yarisina ulagmistir.

5. Teftis ve Denetim Faaliyetinin isleyisi ve islevsel Konumuna iligkin
Sonuclar

a. Tiirk kamu yonetiminde bakanlik ve diger kamu kurumlarinin merkez
orgiitlerinin teftisi biiyiik 6l¢iide yapilmamaktadir.
Turk kamu yonetiminde ve denetim sisteminde, bakanliklarin ve diger kamu
kurumlarinin merkez 6rgitlerinin denetiminin yapilmadigr amprik veriler
kapsaminda kolaylikla sdylenebilir. Arastirmadan, teftis faaliyetine iligkin
olarak ortaya citkan en énemli somut sonug, secilmis kurumlar temelinde
bu denetim faaliyetinin, tasra orgitleri kapsaminda yurituldagidur. Teftis
faaliyeti tasra orgtitlerinde, merkez birimlerine, bagli-ilgili ve iliskili kurulus-
lar ile diger kuruluslara gore, ucurum denilebilecek kadar farkli oranda ger-
ceklestirilmektedir. Bu durumun teftis faaliyetinin, hizmet denetimi odakh
olmasi ile aciklanabilecedi ileri surilebilir. Ancak, hizmet denetimi sadece
hizmetin yerine getirilisi yani uygulanisina yonelik degildir. Hizmetin uygu-
lanmasi 6zellikle merkez 6rgitli bakimindan bir bitinlik olusturur. Bagh
ve ilgili kuruluglar bakimindan bu yorumun gecerliligi sinirhdir. Bununla bir-
likte, Tirk denetim sisteminde teftis faaliyetinin sadece tasra odakli olarak
yuritilmesi bir gercekliktir ve hizmet denetimi bakimindan ayni zamanda
bir eksikliktir. Arastirma icin secilmis kurumlarin merkez orgiitlerinde teftis
denetimi sayilari incelendiginde oranin disik oldugu gorilmektedir. Mer-
kez denetiminin en yogun yapildigi kurum, Diyanet isleri Baskanhgidir. Bu
kurumu, Cevre ve Orman Bakanligi (Cevre ve Sehircilik-Orman ve Su Isleri
Bakanliklar) izlemektedir. Adalet Bakanligi ve Saglik Bakanhdinda merkez
denetimi hi¢ yapilmamistir.

b. Teftis faaliyeti standart dlciitlere gore ve periyodik bir bicimde yerine
getirilememektedir.
Kurumlarin merkez 6rgitlerinde gergeklestirilen teftislerin yillara gére da-
gilimi ve egilimi, dalgal bir gériiniimde olmustur. Bu gériiniim genel ola-
rak, teftis faaliyetinin standart ve periyodik olarak yerine getirilmedigini
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gOstermektedir. Hatta, merkez denetiminin en yogun yapildigi kurum olan,
Diyanet isleri Baskanliginin merkez denetim seyri, 1981, 1985, 1989, 1992,
1996, 2001, 2006 ve 2009 yillarinda ani sicramalar gdstermis ve asiri dalga-
Il bir goriinimde olmustur. Calismada kullandigimiz hizmet gruplamalari
bakimindan da belli bir diizenliligin olmadigi goriilmektedir. Bu da, teftis
denetiminin hizmet denetimi olmasina karsin hizmet tirleri bakimindan
belli bir tirdesligin olmadigini, denetimlerin kuruma ve diger 6znel faktor-
lere gore yapildigini ortaya koymaktadir.

c. Teftis denetimi, yogun bir bicimde tasra denetimi odakli yerine getiril-
mektedir.

Teftis denetiminin en 6dnemli karakteristigi, yogun bir bicimde tasra deneti-
minin yapilmasidir. Bu agirhigin, Tiirkiye'de kamu hizmetlerinin il ve ilce du-
zeyinde uygulandidi ve bu yonuyle tim il ve ilcelerin toplami olarak tasra
denetiminin merkez denetimi sayilarina gore kabul edilebilir oldugu iddia
edilebilir. Ancak, dnceki maddede goriildiigi gibi, merkez 6rgiiti denetimi,
yok denecek kadar azdir. Dolayisiyla sorun, tasra ve merkez arasindaki bir
hacim sorunu olmaktan ¢ok, denetimin uygulanmasina iliskin bir bakis
agisindan kaynaklanmaktadir. Somut 6rnek diizleminde konu incelendigin-
de, Milli Egitim Bakanhgi ile igisleri Bakanhiginda, tasra denetiminin yogun
bir bicimde gergeklestirildigi buna karsilik ayni iki bakanligin, merkez dene-
tim oranlarinin ise, diisiik oldugu goriilmektedir. Merkez denetiminin yogun
bir bicimde yapildigi Diyanet isleri Baskanliginda ise, tasra denetiminin go-
reli olarak zayif oldugu séylenebilir.

d. Tagra denetimlerinde kurumsal ve donemsel farklilagsma yiiksektir.

Bakanlik ve kurumlarin, tasra denetimleri arasindaki farkliliklar kismen hiz-
metin buyukligu ile agiklanabilirse de, tagra denetimlerinin dalgali seyrinin
rasyonel bir agciklamasini yapmak zordur. Ayrica, hizmet buyikligu tezinin
de mutlak gecerliliginin olmadigi séylenebilir. Clinkii Saghk Bakanligi da
hastane 6rgltlenmesiile Milli Egitim Bakanligi kadar hizmet hacmine sahip-
tir. Ancak, bu bakanhgin tasra denetiminin yogun olmadigi gériilmektedir.
Dikkat ceken 6zelliklerden bir digeri ise, tagra denetiminin 1994 yilina kadar,
merkez ve diger kurulus denetimleriile goreli de olsa kosut gerceklestiriime-
sine ragmen bu yildan itibaren ani bir sicrayisin ortaya ¢cikmasidir. Bu sigrayis,
2000 yilina kadar devam etmis, bu yilda goreli olarak diismiis ancak 2005
yilinda yeniden ani bir sicrama gdstermistir.

e. Bagli-ilgili kurulus denetiminde de kurumlararasi belli bir standart
yoktur.

Turk kamu yonetimi ve denetim sisteminde, teftis faaliyetinin kurumlara
gore farklilasan bir baska 6zelligi de, bagh ve ilgili kurulus denetimidir. Bagl
ve ilgili kurulus denetimi bakimindan teftis faaliyeti kapsaminda kurumla-
rarasi dizlemde bir standartlasma yoktur. Bagh ve ilgili kurulus denetimi
bakimindan &zellikle icisleri ve Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanliklarinin
konumu dikkat cekmektedir. icisleri Bakanh@ina, Emniyet Genel MidirlGgi
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ile Jandarma Genel Komutanhgi gibi i¢ gtivenlik kurumlarinin bagli olma-
si ve teftis denetiminin bunlar (izerinde yogunlastiriimasi énemlidir. icisleri
Bakanhgi, bagh, ilgili ve iliskili kurulus denetiminde agirlikh bir konuma
sahip olmasina karsilik, 1994 yilinda gorulen ani ylkselis karsisinda, 2000
yilindaki ani dislsler, denetimlerin dalgali seyrettigini ortaya koymakta ve
kurumsal farkhlagmanin yogunlugunun yaninda dénemsel farklilasma da
karakteristik olusturacak kadar dikkat ¢ekici boyuttadir. Diger yandan, Ca-
lisma ve Sosyal Glivenlik Bakanliginin, arastirmanin yapildigi dénemde tasra
érgutiine sahip olmamasinin yaninda, Sosyal Giivenlik Kurumu ve is Kuru-
mu gibi bakanligin hizmet alaniyla dogrudan ilgili kurumlarin varlidi, bu
tip kurum denetimine yogunlasiimasina neden olmustur. Goruldigu gibi,
icisleri Bakanhginin bagli-ilgili kurulus denetimi sayisi diger kurumlardan
acik bir bicimde farkhilasmaktadir. Bu farkliliklar, teftis denetiminin aslinda
bir hizmet denetimi olmasi ve hizmetin blyUklugi ve yayginhgr farkinin
degisken olarak distintilmesini gerektirse de, belli hizmet gruplarinin ken-
di icinde dahi farklilasma oraninin yiksekligi, standartlasma eksikliginin bir
gostergesi olarak yorumlanmalidir.

Alan denetimi de, periyodigi olmayan asiri dalgali bir seyirde yerine
getirilmektedir.

Bizim gelistirdigimiz ve ayri ile yari-kamusal nitelikli kurum denetimi anla-
mina gelen alan denetimi, icisleri Bakanhginin ayri-kamu siyasal kisilikleri
olarak yerel yonetimler; Adalet Bakanhginin yargisal nitelikli kuruluslari; Sa-
nayi Bakanliginin ise (Bilim, Sanayi ve Tekonoloji Bakanhg), ticaret ve esnaf
odalari gibi yar-kamusal 6rgutlerde yuruttiikleri ve anlamli bir orana sahip
denetim faaliyetidir. Bu tlr denetim Turkiye uygulamasinda teftis denetimi
kapsaminda ydratilmektedir. Ancak, bu denetimin, 2011 yilinda yargisal
nitelikli kurulus denetiminde yapilan degisiklikte oldugu gibi, yari-bagim-
siz denetim birimleri tarafindan yerine getirilmesi gerekmektedir. Kurum-
lararasinda bu denetim bakimindan ortaya ¢ikan farkliliklar, bu denetimin
esas olarak, teftis denetiminden farkli olmasindan dolayi ihmal edilebilir ve
kurumlararasi karsilastirma yapmanin nesnel zeminini ortadan kaldirabilir.
Her ne kadar bu tlr denetim, teftis denetiminden farkl da olsa, yerine getiri-
lisindeki yapisal-siyasal faktorlerden dolayi, periyodigi olmayan ve asiri dal-
gali bir seyir izleyen nitelige sahip olunmasi, burada da yinelenen bir 6zellik
olarak 6ne ¢cikmaktadir.

. Teftis denetimi sorusturma eksenli olarak yerine getirilmektedir.

Teftisin tamamlayici bir unsuru olan sorusturma, denetimlerin eksenini olus-
turur. Bir baska ifadeyle, teftis denetimi temel olarak sorusturma eksenli
yurutulmektedir denilebilir. Tirkiye uygulamasinda teftis tipi denetim temel
olarak sorusturma biciminde somutlagmistir.
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ga. Sorusturmalar teftis denetiminin aksine istikrarl bir seyirde yiiri-
tilmiustir.

Sorusturmalarin genel seyrine bakildiginda, 1980 yilindan itibaren artan
bir seyir izlenmesine karsilik, teftis denetiminde oldugu gibi, asiri dalgal
bir goriinimiin ortaya ¢cikmadigi belirgindir. Sorusturmalardaki istikrar
bakimindan Tiirk denetim uygulamasinin belli bir karakteristik edindigi
aciktir. Tum bunlar birlikte degerlendirildiginde, belli bir periyodigi, do-
gasi geregi olmayan, gegici ve duruma baglh olarak ortaya ¢ikabilecegi
varsayilan sorusturmanin, tam tersi 6zellikler tasimasi gereken teftis de-
netimine gore, daha az dalgal hatta belli bir periyotta yurutiliyormus
gibi izlenimi veren seyri anlamlidir. Tasra 6rgutlerine yonelik sorustur-
malarin yillara gore dagiliminda da merkeze iligskin sorusturmalarda ol-
dugu gibi goreli de olsa bir istikrarin olustugu gorilmektedir. Bu durum
bir anlamda, gegici ve talebe baglh bir denetim gorevi niteligini tasiyan
sorusturmanin, istikrarli ve stirekli bir denetim kimligi kazandigindan
s0z edilebilir.

gb. Merkez birim denetimi sorusturma bakimindan anlamli bir boyutta
yerine getirilmistir.
Teftis denetiminde, konumu ikincil olan merkez birim denetiminin, so-
rusturma bakimindan anlamli denilebilecek bir rakama ulasmis oldugu
da, sorusturmanin Tiirk denetim sisteminin karakteristiklerinden biri ol-
dugunun bir baska dogrulamasidir. Sorusturma bakimindan kurumla-
rin merkez 6rgltiinde, teftis denetimine oranla belli bir yogunlasmanin
oldugu goriilmektedir. Hizmet gruplamasi bakimindan konuya yaklasil-
diginda, temel devlet gorevleri ile refah hizmetlerindeki denetimlerde,
sorusturma sayisinin yuksekligi dikkat cekicidir. Sorusturma bakimin-
dan, kurumlarin tagra orgutleri ile merkez birimleri arasinda acikligin,
teftis denetiminde oldugu gibi blyuk olmadigi sdylenebilir. Sorusturma
bakimindan, kurumlarin merkez ve tasra 6rgtitii arasinda dengeli bir da-
gilimin ortaya ¢iktigi gorilmektedir. Yine bu dagilimda hizmet gruplari
bakimindan, temel devlet gorevlerini yerine getiren kurumlar ile refah
hizmetlerini yiriten kurumlarda goreli de olsa bir yogunlasmadan bah-
sedilebilir.

h. incelemeler de, asin dalgali bir seyirde ve standart dlgiitlere bagh olun-
madan yerine getiriimektedir.

Kurumsal teftis ve sorusturmada gorilen genel egilimler, inceleme bakimin-
dan da biyuk 6l¢lide gegerlidir. Tagra 6rgiitlerinin denetiminde de kurumsal
inceleme agirlikhdir. Kurumsal incelemeler, 1990’1 yillardan itibaren sirek-
li bir artis egiliminde olmustur. Bagli-ilgili kurulus denetiminde, inceleme-
nin istikrarh bicimde disik dizeyde oldugu ise bir baska saptama olarak
eklenebilir. Kurumsal inceleme bakimindan, Sosyal Givenlik Kurumu 6ze-
linde isglicii ve isglict piyasasina yonelik hizmet yerine getiren kuruluslar
ile GUmrik Mustesarhgi (GUmrik ve Ticaret Bakanligi) ozelinde, yatinmci
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ve piyasaya yonelik hizmet yerine getiren kurumlarda belli bir sayiya ula-
silmistir. inceleme acisindan da, hizmet gruplamasi bakimindan belli bir
anlamhilik diizeyinin mutlak olarak elde edilememesine ragmen, goreli de
olsa bir anlamhlk dizeyine ulasildigindan séz edilebilir. Hizmet tirleri ba-
kimindan, kurumsal incelemenin tasra 6rgutleri Gzerinde yerine getirilisin-
de anlamli bir diizenlilik ve farklilasmadan s6z etmek gictir. Buna karsilik,
GUmrik Mistesarliginin (Glmrik ve Ticaret Bakanlidi) agirlikh bir konumu
oldugu gorilmektedir. Teftis denetimi bakimindan merkez 6rgtitt agirhkli
bir gériiniime sahip olan Diyanet isleri Baskanhginda, kurumsal inceleme
bakimindan tasra 6rgtitii Uzerinde faaliyetlerde belli bir yogunlasma dikkat
cekmektedir. Bu kurumlari, Milli Egitim Bakanhg, icisleri Bakanhdi ve Saglik
Bakanhgi izlemektedir. Kurumsal inceleme de, tipki teftis ve sorusturmada
oldugu gibi, yillar bakimindan asiri dalgal bir seyir izlemistir. Bu dalgalan-
manin, teftisin ana karakteristigini olusturan hizmet gruplari bakimindan
ortaya ¢ikmamasi, incelemedeki farklilasmalarin baska 6znel faktorlerle
aciklanmasi gerektigini ortaya ¢ikarmaktadir. Ancak, inceleme bakimindan
ayirt edici bir 6zellik, diger kurulus denetimi yani alan denetiminde belirgin
bir anlamhlik diizeyine ulasiimis olunmasidir.

i. Kurumsal goriis sunma, arastirma, danismanlik ve rehberlik faaliyeti
de tagra orgiitii odakli olarak yerine getirilmektedir.

Kurumsal goriis sunma, arastirma, danismanlik ve rehberlik faaliyetinde
tasra orgutleri yine baskin bir konumdadir. Tasra 6rgutlerini, merkez ve onu
da diger kurumlar yani alan denetimi izlemektedir. Kurumsal goris sunma,
arastirma, danismanlik ve rehberlik bakimindan, 1998, 2003 ve 2008 yillarin-
da ani sicramalar ortaya ¢ikmistir. Bu faaliyet bakimindan da, hizmet grupla-
rina gore belli bir anlamlilik diizeyinin olmadigi gorilmektedir. Nitekim, bu
konuda en fazla Diyanet isleri Baskanliginin, Adalet Bakanliginin ve Maliye
Bakanligi ile Sosyal Guvenlik Kurumunun etkin oldugu goérilmektedir. Bu
faaliyetin 6zellikle kurumlarin merkez 6rgitlerinde daha yogun ve diizenli
olacagi beklenilmesine karsilik elde edilen sonuglar bunun yasama gegirile-
medigini ortaya koymaktadir. Bu faaliyet bakimindan yillara gére dalgalan-
malarin yine fazla oldugu goriilmektedir.

B. Piyasa/Sektor Denetimi

1. Piyasa/Sektor Denetimine iliskin Kavramsal Sonuglar

a. Piyasa/sektor denetimi, devletin piyasa lizerindeki g6zetim hakkina
dayali bir denetim bicimidir. Piyasa/sektor denetimi, hukuksal nesnel ze-
minden mesrulugunu alan, dogrudan dogruya bir hizmet denetimi degildir.
Piyasa/sektor denetiminin salt hukuki ve teftis kapsaminda degerlendirile-
bilecek bir denetim uygulamasi oldugunu ileri siirmek zordur. Piyasa/sektor
denetiminin varlik nedeni, temel olarak ekonomiktir ve sonuclari ile etkileri
de ekonomi lizerinde gerceklesmektedir. Devletin piyasa lzerinde goze-
tim hakkina yonelik bir denetleme bicimidir. Gézetim hakki ise, toplumsal
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diizen gerekcesine ya da topluma iliskin diizenleme yetkisinin, devlet yakla-
simlarina gore siniri degisken olmakla birlikte, yaptirimla araglandiriimasina
dayanmaktadir.

b. Refah devleti uygulamasinda piyasa/sektor denetimi bakanin siyasi
sorumluluguiile iliskilidir. Refah devleti doneminde uygulanan kalkinmaci
paradigma ekseninde konuya yaklasildiginda, piyasa/sektor denetimi, baka-
nin siyasal sorumlulugu kapsaminda hizmetin dolayl tamamlayici unsuru
olarak degerlendirilebilir. Bu devlet anlayisinda, piyasa/sektér denetimi, dev-
letin piyasaya yonelik olarak kullandigi somut arag niteligini tasimaktadir.

c. Kiiresel donemde piyasa/sektor denetimi, iist kurullar odakl bir icerik
kazanmistir. Piyasanin/sektoriin denetimi olgusu, 6zellikle bagimsiz tst ku-
rullarin ortaya ¢ikmasiyla birlikte, nitelik degistirmis ve piyasanin/sektorin
denetimi, bakanin siyasi sorumlulugundan apriori olarak mutlak anlamda
koparilmis ve devlet icinde ama siyasetin disindaki yapilar tarafindan diizen-
lemeyle birlikte denetlemenin anlam kazandigi yeni bir denetim tiirii olarak
belirginlesmistir. Ust kurul uzmanlari tarafindan, kurulun diizenledigi sek-
tortin piyasa ilkeleri cercevesinde denetimi, klasik anlamda teftis ve piyasa/
sektor denetiminin buytk dl¢lide disinda bir olusumdur. Kiiresel donemde
piyasa/sektor denetimi, Gst kurul disinda yer alan piyasa/sektor denetimi
faaliyetlerinin, devlet-piyasa iliskisinin yeniden yapilandiriimasi kapsamin-
da, miidahaleci iceriginin ve araclarinin azaltiimasidir. Ust kurullarda piyasa/
sektor denetimi, teftis faaliyetinin tamamlayici bir parcasi ve ulusal kalkin-
ma politikalari kapsaminda ekonominin diizenlenmesinden ¢ok, sektorlerin
liberal piyasa ekonomisinin ilkelerine gore diizenlenmesi ve bu kapsamda
denetlemenin gerceklestirilmesidir.

2. Piyasa/Sektér Denetiminin isleyisine ve islevsel Konumuna iliskin Sonuclar

a. Teftis denetiminden farkli olarak, piyasa/sektor denetiminin yerine ge-
tirilisinde, belli bir istikrar mevcuttur. Piyasa/sektor denetiminde yillara
gore dagihmda belli bir istikrarin oldugu gorilmektedir. 1985 yilinda ani bir
sicrama sonrasl, disuk diizeyli dalgalanmalara dayali bir seyir ortaya ¢ikmis-
tir. Bu durumda, piyasa/sektor denetiminin gézetim niteliginin baskin yuri-
taltyor olmasi etkilidir. Teftis/kurumsal denetimde oldugu gibi, denetimin
odagi goreli olarak sorusturma ve incelemeden ¢ok, piyasa/sektdr deneti-
minde yine goreli olarak periyodik denetimler tizerinedir.

b. Piyasa/sektor denetiminde sorusturma bakimindan daha az miidaha-
leci bir denetim uygulanmistir. Piyasa/sektér denetiminde sorusturma
sayisi bakimindan, Sosyal Glvenlik Kurumu ilk sirada yer almaktadir. Bu ku-
rumu, Maliye Bakanligi izlemektedir. Milli E§itim Bakanhd), sorusturma ba-
kimindan da piyasa/sektor denetiminde etkin bir kurumdur. Denetim kap-
saminda etkin olmayan, yatirimci ve piyasa yonelik faaliyet yerine getiren
kurumlarin sorusturma bakimindan etkinliklerini artirdiklan goriilmektedir.
Calisma ve Sosyal Guvenlik Bakanhgi bir kenara birakildiginda, sorusturma
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bakimindan piyasa/sektor denetiminde, daha az miidahaleci bir politikanin
belirgin oldugu gorilmektedir.

c. Piyasa/sektor denetiminde, denetim ve sorusturma bakimindan olu-
san standardize uygulama inceleme bakimindan gecerliligini yitir-
mektedir. Piyasa/sektdr denetiminde denetim ve sorusturma bakimindan
baskin olan kurumlar, inceleme sayilari bakimindan oldukga gerilerde yer
almaktadirlar. Denetim ve sorusturma sayilarinda ilk t¢ icinde yer almayan
yatirimci ve piyasaya yonelik hizmet yerine getiren kurumlar, 6zellikle de
Sanayi ve Ticaret Bakanhgi (Bilim, Sanayi ve Teknoloji Bakanhgi) ile Gimriik
Mustesarligr (Gimruk ve Ticaret Bakanligi) inceleme sayilari bakimindan ilk
siralarda yer almaktadirlar. inceleme sayilari bakimindan denetimde gériilen
tama yakin periyodik uygulama ile sorusturmada gortilen kismi periyodiklik,
inceleme sayilarinin yillara gore dagiliminda tamamen ortadan kalkmakta
ve asir dalgal ve duizensiz bir seyir izlenmektedir.

C. i¢Denetim

1. i¢ Denetime iliskin Kavramsal Sonuglar

a. i¢ denetim olciilebilir nesnel bir zemin gerektirir. i¢c denetim temel
olarak, hizmetin dogrudan dogruya denetlenmesini kapsamaz.
Orgiitiin-isin ve personelin denetimi yoluyla dolayl olarak hizmetin de
denetlendigi varsayimina dayanilir. Dolayisiyla, denetlenen nesne temel
olarak érgit-istir. ic denetim, isin etkililiginin 6lcilebilir bir zeminde
ortaya cikarilmasi mantigina dayandigindan, bu denetim tiriiniin kamu
yonetimi bakimindan anlami ve gecerliligi, lcilebilir bir yonetsel yapinin
olusturulmasi bakimindan 6nem tasir.

b. i¢ denetim, dogrudan dogruya siyasi sorumluluk kapsaminda yerine
getirilen bir denetim degildir. ic denetimin teftis denetiminde oldugu
gibi, dogrudan siyasi bir makam ile iliskilendirilmeksizin yonetim icinde
orgutlendirilmesinin gerekgesi, i¢c denetimin dl¢iilebilir nesnel bir zeminden
hareket edilerek gerceklestirilmesidir. Boylece, bir biitiin olarak hizmet,
siyasi sorumlulugun bir geregi olarak degil, dlculebilir bir nesnel zeminde
etkililik odakli olarak is temelinde denetlenebilecektir. Denetim standarti ve
araclari nesnel zeminin niteligi ile ortstiginden/ortiiseceginden, yoneti-
min mudahalesi s6z konusu ol(a)mayacaktir. Dolayisiyla, i¢ denetim sistemi,
hizmetin butiln olarak yuritimanin sorumlulugunun dogrudan dogruya
siyasi otorite Uzerinden degil, hizmetin yapilanisi ile denetiminin 6rtlismesi
kapsaminda kendi-kendine denetimdir. Bu durumda, siyasi otoritenin
sorumlulugu ve konumu dolayli olmaktadir. Buna karsilik, arastirma kapsa-
minda yapilan ankette, katilimcilarin %63,1'inin denetimlerin yonetim sire-
cinin bir parcasi haline gelmesinin, denetimin tarafsizligina zarar verecegini
distindukleri, %46'sinin ise kendilerini yonetim siirecinin bir parcasi olarak
hissettikleri sonucu ¢ikmistir.
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c. Mevcut yonetsel yapilanma ile i¢ denetim arasinda uyusmazhk var-
dir. Mevcut yonetsel yapi, i¢ denetimden ¢ok teftis mantigina uyumlu bir
ozellik tagimaktadir. Clinkli mevcut idari yapinin tamamlayici parcasi teftis
faaliyetidir. Bundan dolayi slire¢ denetimi merkezin tagra uzantisini da kap-
samaktadir. Bu hukuki olarak da tagranin ayri tiizel kisiligi olmamasi niteligi
ile uyumlu bir durumdur. Tasra ayri bir tlzel kisilik sahibi olmadigindan, tek
ve ayri 6rglit olarak degerlendirilemeyip denetlenemedigi icin, merkezle tek
bir butlin olarak kabul edilmekte ve siire¢c denetimi tasray1 da kapsayan bir
bicimde yerine getirilmektedir. Dolayisiyla, ydnetim yapisinin yeniden di-
zenlenip, tagraya ayri bir tlzel kisilik verilmesi halinde, slire¢ denetimi sade-
ce merkez 6rgiit ile sinirli olacaktir.

2. i¢Denetimin isleyisi ve islevsel Konumuna iligkin Sonuglar

a. I¢ denetim faaliyeti istenilen diizeyde yerine getirilememektedir. Yillik
denetim faaliyeti temelinde, Tirk denetim sisteminde, i¢ denetim faaliyetinin
genel olarak hem denetim hem de danismanlik sayilari bakimindan istenen
diizeyde yiritilemedigi gérilmektedir. ic denetim birimlerinin, yeni
bir denetim birimi olmasi bir yandan ¢ekim merkezi olarak daha nitelikli
elemanlarin istihdam edilip daha etkin sonugclar alinabilecegine iliskin
bir gosterge olmakla birlikte, tersine, yonetim yapisi tarafindan kdltirel
olarak kabul edilmemenin yaninda yapisal olarak da yonetsel yapi ile
uyum sorunlarinin ortaya ¢ikmasindan soz edilebilir. Arsiv taramasi yapilan
kurumlarin 2008-2010 arasi 3 yillik dénemde denetim faaliyeti sayilarinda,
2008 yilinda baslayan i¢c denetim faaliyetinin 2009 yilinda %180 artis goste-
rerek 162'ye ciktidi, 2010 yilinda (2008'e gore) bu artisin %44 diizeyinde ger-
ceklestigi, dolayisiyla denetim faaliyeti artis hizinin diistigu gorilmektedir.
Ayni yondeki dusus, i¢c denetci sayilarinda da gorilmekle birlikte, denetim
sayisindaki duslsln daha hizli oldugu gorilmektedir. Danismanlik faaliyeti
oranl ise, i¢ denetcilerin toplam faaliyeti icinde yaklasik 1/5'e denk diismek-
tedir Danismanlik faaliyeti, daha ¢cok merkez birimlere yonelik olarak (%66)
gergeklestirilmektedir. Ayrica, bagl, ilgili ve iliskili kuruluslara yonelik danis-
manlik faaliyeti oransal olarak yiksektir.

b. ic denetci basina diisen denetim sayisi diisiiktiir. Yillar itibariyle ic
denetci basina diisen denetim faaliyeti sayisina bakildiginda, arsiv taramasi
icin secilen kurumlarda, i¢ denetci basina disen yillik denetim faaliyeti
sayisinin oldukca diisiik diizeyde oldugu dikkati cekmektedir. ic denetci
atamalari 2008 yili basi itibariyle tamamlanmis olmakla birlikte, i¢c denetgi
egitimlerinin devam ediyor olmasi 2008 yili denetim faaliyeti sayisinin diisiik
olmasini aciklamaktadir. Ancak, takip eden iki yilda da i¢ denet¢i basina
disen yillik denetim faaliyeti sayisinin daha ylksek diizeylere ulasmasi
beklenirken oldukga dustik seviyelerde kalmasi anlamlidir. Burada, i¢ dene-
tim uygulamalarinin heniiz cok yeni olusu, yillik denetim faaliyeti sayilarinin
dislk dizeyde olmasinin nedenlerinden biri sayilabilir. Ayrica, i¢ denetim
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faaliyetinin kamu yonetimi yapisiyla henliz tam olarak uyus(a)madigi ve bir
uyum sorunu ortaya ¢iktigi da kolaylikla gorilebilmektedir.

. Icdenetim faaliyeti, teftisin aksine merkez birimler odakh olarak yerine
getirilmektedir. ic denetim faaliyeti agirlikli olarak (%72) merkez birimler
odakl yerine getirilmektedir. Bu durum, i¢ denetim faaliyetinin 6rgiit odakli
niteligi ile blylk olctide uyumludur. Tasrada ise, i¢c denetim faaliyeti %27
oraninda yerine getirilmektedir. Bu oran her ne kadar i¢ denetimin Orgut
odakli niteligine uygun dismuyor gibi goriinse de, Tiirk kamu yonetiminin
yonetsel yapilanmasinin bir sonucu olarak siire¢ denetiminin tiizel kisilik
bltlinligu kapsaminda yerine getirilmesi, tagra birimlerinin i¢ denetim kap-
saminda degerlendirilmesi bakimindan temel bir sorun olusturmamaktadir.
Bir baska ifadeyle, bu durum Tiirkiye'de i¢ denetim uygulamasindan kaynakh
bir sorun olmaktan ¢ok, i¢ denetim uygulamasi icin bagimsiz degisken nite-
liginde, ydnetsel yapiya iliskin bir durumdur. Ornegin Milli Egitim Bakanligi
ic Denetim Birimi Bagkanhgi tarafindan hazirlanan arsiv taramasi formunda
denetimlerin slire¢ bazli oldugu ve merkez ve tasra birimlerini kapsadigi be-
lirtilmistir. Ayni sekilde, Diyanet isleri Baskanligi ic Denetim Birimi Bagkanli-
ginin da suire¢ bazli denetimlere agirlik verdigi belirtilmistir.

. I¢ denetim faaliyeti sistem denetimi agirhkh olarak yiiriitiilmektedir.
i¢ denetcilerce uygulanan denetim tiirleri arasinda, sistem denetimi
agirhktadir (%86). Sistem denetiminin yaninda, %11 oraninda uygunluk
ve %2 oraninda mali denetimlerin de gerceklestirildigi, bilgi teknolojileri de-
netiminin ise ¢ok disiik seviyede (%1) oldugu gorilmekte ve heniz hicbir
ic denetim birimince performans denetiminin gerceklestiriimedigi dikkat
cekmektedir. Tim kurumlarda sistem denetiminin ortak olmasi, denetim
acisindan belli bir standardin yakalandigini gostermekle birlikte, ic denetim
faaliyetinin ayirici niteliklerinden olan performans, mali ve bilgi teknolojileri
denetimlerinin yok denecek kadar az olmasi, i¢ denetim faaliyetinin kamu
yonetimi ile uyumlagmasinin tamamlanamadigini ya da uyumlasilamadigini
goOstermektedir.

. ¢ denetim faaliyetinde, en fazla denetim raporu diizenlenmektedir.
Arastirma kapsaminda yer alan kurumlar bakimindan, %77 oraninda
en fazla denetim raporu hazirlandigi saptanmistir. Denetim raporunu,
%21 ile arastirma ve inceleme raporu izlemektedir. Arastirma ve inceleme
raporlarinin da danismanlik faaliyeti sonucunda hazirlandigi g6z 6niine alin-
diginda yine bu oranin belli bir temele oturdugu goérilmektedir. Son olarak
ise, %2 oraninda yolsuzluluk ve usulstizliik raporu hazirlanmistir. Oran diistik
olsa da, daha yeni kurulan ve teftis sisteminden pek cok acidan farkli olacagi
vurgulanan bir denetim sisteminde, teftis faaliyetinin karakteristigini olus-
turan sorusturma konusunun i¢ denetim faaliyetinde de rapora baglanmasi,
Turk denetim sistemi bakimindan ayrica distinilip tartisilacak bir sonuctur.

i¢ denetim birimlerinin yillik programa uyum diizeyi yiiksektir. ic denetim
birimlerinde, 3 yillik plan ve 1 yillik denetim programi hazirlanmakta ve Ust



710 Tiirk Kamu Yonetiminde Teftis ve i¢ Denetim

yoneticinin onayindan gecirilerek uygulamaya konulmaktadir. ic denetim
birimlerinin yillik programlara uyum diizeyi ylksektir. Uyum % 93 oraninda
gerceklesirken, sapma orani %7'dir.

D. Teftis ve i¢ Denetimin Mesleki Niteliklerine iliskin Sonuglar

1. Denetleyenlere Gore

a. Teftis denetiminin sadece mevzuata uygunluk bakimindan yapilmasi
yetersizliktir. Uygulamada teftis denetimleri tamamen mevzuat odakh
olarak gerceklestirilmektedir. ic denetimlerde kismi olarak mevzuat disi
Onerilere yer verilmektedir. Arastirma kapsaminda yapilan ankette, katilim-
cllarin %85,5'i sadece mevzuata uygunluk duasiliniilerek yapilan denetim-
lerin kurumlarin isleyislerindeki aksakliklari gidermede yetersiz olacagini
dustinmektedirler. Buna karsilik, denetleyenlerin %86,3'linlin hazirladiklari
raporlarda mevzuata uygunluk 6n plandadir. Denetlenenlerin ise, %72'si
yapilan teftis uygulamalarinin sadece mevzuata uygunlukla sinirh oldugu-
nu ifade etmislerdir. Bununla birlikte gerek denetleyenler gerekse denetle-
nenler mevzuata uygunlukla sinirh olan denetimlerin pratikte etkin sonug-
lar dogurmayacagini distinmektedirler. Tirk kamu yonetimi ve denetim
sistemi bakimindan, tutum kapsaminda olmak Ulzere, hem denetleyenler
hem de denetlenenler bakimindan, mevzuata uygunluk, bliylk oranda
denetimin nesnel zemini konumundadir. Yine, hem denetleyenler hem
de denetlenenler bakimindan, denetim faaliyetlerinin sadece mevzuat
odakl olarak yiritilmesine karsi olumsuz bir deger yargisi olusmustur. i¢
denetimlerin mevzuat haricinde birtakim oneriler sunduguna iliskin ifadeye
%44 oraninda katilim saglanmistir.

b. Performansa dayali denetim anlayisi uygulanmalidir. Katilimcilarin
yaklasik %65,8'inin performans dlcmeye dayali denetim anlayisini destek-
ledikleri; %23'Gnin ise performans denetimi uygulamasinin, calisanlarin
yaptiklari ise herhangi bir katki saglamadigini belirttikleri gériilmektedir. Ka-
tihmcilarin yaridan fazlasinin performans denetimi anlayisinin denetimler-
de olmasi gerektigini diistindiikleri ve bu tiir denetimlerin calisanlarin yap-
tiklari ise olumlu katki sagladigi yoniindedir. Bu konuda, i¢ denetgiler diger
denetleyenlere gore performans 6lcmeye dayali denetim anlayisinin dogru
olduguna daha fazla katilmaktadirlar. ic denetciler, performans denetiminin
calisanlarin yaptiklari ise katkisi olmadigina ise daha az katilmaktadirlar. So-
nu¢ olarak, katihmcilarin yaridan fazlasinin gorisi, performans denetimi an-
layisinin denetimlerde olmasi gerektigi ve bu tiir denetimlerin calisanlarin
yaptiklari ise olumlu katki sagladigi yoniindedir.

c. Denetimlerde risk analizi gereklidir. Katilimcilarin %91,1'i risk analizi-
nin gerekli oldugunu disiinmektedirler. Ancak, %29,7 oraninda katilimci
risk analizini gerekli gdérmelerine karsin gérev onayinin disina ¢ikmayarak
risk analizi yapmadiklarini, sadece gdrev onayinda yer alan konulara iliskin
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denetim yaptiklarini ifade etmislerdir. Bas kontrol6r, kontrolor, kontrolor yar-
dimaisi, stajyer kontrol6r, ic denetgi, denetmen ve denetmen yardimcilari,
basmiifettis, mufettis ve miifettis yardimcilarina gore riskli alanlarin belir-
lenerek denetim yapilmasinin gerekliligini daha fazla desteklemektedirler.

. Meslek ici egitim gereklidir. Ancak, is tecriibesi daha 6nemlidir. Katihm-
clarin %94,5'i diizenli meslek ici egitimlerin gerekli oldugunu diisiinmesine
karsin, %68,5'i ise aldiklari meslek ici egitimlerin degil, is tecriibelerinin daha
faydal oldugunu ifade etmislerdir. Buradan cikarilabilecek sonug, denetle-
yenlerin daha dizenli egitimlere ihtiya¢ duyduklaridir. Bunun yani sira, i¢
denetciler diger denetleyenlere gore, diizenli araliklarla egitim gérmenin
gerekli olduguna daha fazla katiimaktadirlar.

. Denetimlerde belli bir standart olmalidir. Uygulamada ise bu diisiince
yasama gecirilememektedir. Katihmcilarin %86,4'li denetimlerde stan-
dartlarin olmasi gerektigini diisinmekte, ancak sadece %43,3'U denetimleri
belirli standartlar dahilinde yapmakta, digerlerinin ise isin gerektirdigi bicim-
de, standart olmadan yaptiklar sonucu ¢ikmaktadir. Buna gore, arastirmaya
katilan denetleyenlerin yaklasik %90'Inin denetim sisteminde standartlar
olmasi gerektigini diistindiikleri ancak destekleyenlerin yarisinin bunu ger-
ceklestirdikleri sonucuna ulasilmaktadir. ic denetciler diger denetleyenlere
gore bu maddeye daha fazla katiimislardir.

Denetimler habersiz yapilmalidir. Katilimcilarin yaklasik %66,5'inin dene-
timlerin habersiz yapilmasinin denetim yapilan kurum hakkinda daha dog-
ru bilgi verecegini diistindiikleri goériilmektedir. Onceden haber vermenin
denetim etkinligi Gizerindeki etkisine ise denetleyenlerin %41,8'i katiimis;
%42,9'u ise katilmamistir. ic denetcilerle karsilastirildiginda, diger denet-
leyenler habersiz gerceklestirilen denetimlerin kurumlarin mevcut durum
ve performansi hakkinda daha dogru bilgi verecegini diisiinmektedirler. ic
denetgiler diger denetleyenlere gore, haberli gerceklestirilen denetimlerin
daha etkin olduguna daha fazla katilmaktadirlar.

. Denetimler, denetlenenlerle isbirligi icinde yerine getirilmelidir. Kati-
hmcilarin yaklasik %90 denetimlerin, denetlenen ve denetleyenin isbirligi
icinde oldugu bir siuireg olarak yirittlmesi gerektigini disiinmekte, yaklasik
%70'i de denetimlerde calisanlarin gorislerini dikkate aldiklari sonucu orta-
ya cikmaktadir.

. Denetim sonuglari paylasilmalidir. Ancak, uygulamada bu diisiince ya-
sama gecirilememektedir. Katilimcilarin neredeyse tamami (%96,5) rapor
sonuclarinin paylasilmasinin yol gdsterici olacagini belirtmisler, ancak dort-
te licli (%75,8) rapor sonuclarini paylastiklarini ifade etmislerdir. ic denetciler
diger denetleyenlere gore, denetim raporlarini ilgili birimle paylastiklarini
ifade etmislerdir.

Denetim raporu sonuclari izlenmelidir. Ancak, uygulamada bu diisiince
yasama gecirilememektedir. Katilimcilarin neredeyse tamaminin (%96,3),



712 Tiirk Kamu Yonetiminde Teftis ve i¢ Denetim

denetimlerin etkin olmasi agisindan denetim raporu sonuglarinin belirli
araliklarla ya da takvime bagli olarak izZlenmesi gerektigini diisiinmelerine
karsin, ancak %76,1'i bu durumun kendi inisiyatiflerinde olmadigini belirt-
mislerdir. Sadece %16,8 katilimci raporlanan konularin uygulamaya gecirilip
gegirilmediginin takibinin kendi inisiyatiflerinde oldugunu belirtmislerdir.
Bu durum mevcut denetim sisteminde olumsuzluklarin giderilmesine iliskin
takip mekanizmasinin eksikligine isaret etmektedir. Denetleyenler takip sis-
teminin denetim etkinligi agisindan oldukca 6nemli oldugunu disiinmekte,
ancak bu durum kendi inisiyatiflerinde olmadigi icin bu tlr bir uygulamanin
her zaman olanakli olamadigini belirtmektedirler.

j. lyi uygulama érnekleri édiillendirilmelidir. Katilimcilarin yaklasik %92,8'i
denetimin etkinligi agisindan iyi uygulama 6rneklerinin 6dillendirilmesi ge-
rektigini distinmektedirler. Bu deger ifadesinin tutuma doénik maddesinde
ise %83,2 oraninda denetleyen iyi uygulama 6rneklerinin 6n plana ¢ikaril-
masinin denetimin etkinligini azalttigina katilmadiklari sonucu ¢ikmaktadir.
Basmiifettis, mufettis, mifettis yardimcisi, i¢c denetci, denetmen ve denet-
men yardimcilari, iyi uygulama 6rneklerinin 6dullendirilmesinin denetimin
etkinligini artiracagina iliskin maddeye bas kontrolor, kontrolor, kontrolor
yardimcisi ve stajyer kontrol6rlere gore daha fazla katilmaktadirlar.

2. Denetlenenlere Gore

a. Teftis faaliyeti mevzuata uygunlukla sinirlidir. Denetim faaliyeti mev-
zuata uygunluk disinda da yiiriitiilebilmelidir. Katilimcilarin %72'sinin
teftis uygulamalarinin mevzuata uygunlukla sinirl oldugunu gézlemledik-
leri ortaya ¢ikmistir. Bu sonug ile paralel olarak katilimcilarin %82'si denetim
faaliyetinde mevzuatta bulunmayan konular hakkinda éneriler gelistirilme-
si gerektigini belirtmislerdir. Teftis denetimi gorenler, diger denetleyenlere
gore denetim faaliyetinin mevzuatta bulunmayan konular hakkinda yeni
Oneriler gelistirmesi gerektigini daha fazla vurgulamaktadirlar.

b. ic denetim uygulamalarinda mevzuat disi oneriler ortaya
konulmamaktadir. Katiimcilarin %44'lnin i¢c denetim uygulamalarinin
mevzuatta bulunmayan konularda dneriler sunmadigini gézlemledikleri or-
taya cikmistir. Buna karsin katiimcilarin %82'sinin denetim faaliyetinin mev-
zuatta bulunmayan konular hakkinda éneriler sunmasi gerektigini belirtme-
si, ic denetim faaliyetinde katihmcilar tarafindan gozlenen 6neri gelistirme
hususunun heniiz beklenilen diizeyde olmadigi sonucuna isaret etmektedir.

c. Performansa dayali denetim olumsuzlanmaktadir. Performans dene-
timi, is glivenligini tehdit etmektedir. Katilimcilarin %48'inin performans
olcmeye dayali denetim anlayisinin dogru olmadigini disiindiikleri, buna
paralel olarak da %42'sinin i¢ denetimlerdeki performans denetimi uygula-
masinin is guivenligini tehdit eden bir unsur olarak gordiikleri sonucu orta-
ya cikmistir. Yalnizca teftis denetimi gorenlerin, diger gruplara gore perfor-
mans 6l¢gmeye dayali denetim anlayisini dogru bulmadiklari ortaya ¢ikmistir.
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Yalnizca i¢ denetim goérenler, diger gruba gore performans denetimi anlayi-
sinin ¢alisanlar is gtivenligi konusunda kaygilandirdigi ifadesine daha fazla
katilmaktadirlar.

. Ceza odakli denetimler hatalari onlememektedir. Katilimcilarin

%49’'unun cezalarin hatalarn 6nlemedigini dusundikleri ortaya ¢ikmistir.
Bu sonug ile paralel olarak katimcilarin %65'i i¢ denetim faaliyetinin ce-
zalandirma odakli olmamasinin hatalan arttirdigi yoniindeki ifadeye ka-
tilmadiklarini belirtmislerdir. Yine, katihmcilarin %86'si odak noktasi hata
aramak olan denetimlerin is performansini olumsuz etkiledigini distinmek-
tedirler. Ozetle, ceza odakli denetimlerin hatalari énlemede bir ara¢ olarak
kullanilamayacagi sonucu ortaya ¢ikmistir.

. Denetim calisanlarinin, egitimli ve sosyal becerisinin yiiksek olmasi,
denetlenenlerin kisilik ve calisma haklarina saygili olarak islerini yiiriit-
melerinin 6n-kosuludur. Katilimcilarin %55'i i¢ denetimlerde bilgi glincel-
lemesi yapilmamasinin denetim siirecini olumsuz etkiledigini belirtirlerken,
benzer durum teftis uygulamalari acisindan da goézlemlenmektedir. Buna
gore, katilimcilarin %56's1 bilgi glincellenmemesinden 6tiri teftis stirecinin
gereginden uzun surdliguni belirtmektedirler.

Denetleyenlerin de performansini dlgen bir sistem olmalidir. Teftis go-
renler, diger denetim tirleri uygulanan denetleyenlere gore, denetleyen-
lerin performansini dlcen bir sistem olmasi gerektigine daha fazla oranda
katilmaktadirlar.

. i¢ denetimler 6nceden haber verilerek yapilmaktadir. Katilimcilarin
%47'sinin i¢ denetimlerden haberdar edildikleri ortaya ¢ikmistir. Bu sonug ile
paralel olarak katihmcilarin %69'u denetimin habersiz gerceklestirilmesinin
calisanlari strese sokacagini belirtmislerdir.

. Teftis ve i¢ denetim siirecinde, calisanlarin goriislerine basvurulma-
maktadir. Katilimcilarin %50'si teftis sirecinde calisanlarin gorislerinin
alinmadigini ifade ederken, bu oran i¢ denetimde %42'dir. Bu sonug gos-
termektedir ki, gerek teftis gerekse i¢ denetim siirecinde calisanlarin goris-
lerine basvurulmasi yaygin olarak kullanilan bir yontem degildir. Bu sonug
da, denetim stirecinin kamu ¢alisani ya da denetlenen lehinde yeniden di-
zenlenmesinin bir zorunluluk oldugunu ortaya koymaktadir. Ayrica, hem
denetleyenler hem de denetlenenler yaklasik %90 oranda denetim faaliye-
tinin basariya ulasmasinda isbirliginin 6neminden bahsetmislerdir. Ancak
uygulamada mevcut durumun oldukca farkh oldugu ortaya c¢ikmaktadir.
Uygulamada teftis ve i¢c denetimlerde calisanlarla isbirliginin benzer oran-
larda ¢ikmasi, isbirligi stirecinin i¢ denetim faaliyetinin dnemli bir parcasi ol-
dugu dusinildiginde, oldukga sasirticidir. Dolayisiyla ¢alisanlarla isbirligi
yapilmasina iliskin teftis ve i¢ denetim faaliyeti arasinda uygulamada fark
olmadigi goriilmektedir.
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Denetim rapor sonuglari calisanlarla paylasilmahdir. Katilimcilarin
%93’U denetimlerin sonuclari itibariyle calisanlara rehberlik etmesi icin ra-
por sonuclarinin paylasilmasi gerektigini disinmektedirler. Uygulamaya
bakildiginda ise katilimcilarin %61 ile dnemli bir kismi, teftise iliskin rapor-
larin paylasildigini gézlemlemektedirler. Katilimcilarin %45'i ic denetimlerde
rapor sonuclarinin paylasildigini fakat bunun rutin bir géreve donustigini
ifade etmislerdir. Bu gorise katilmayanlarin orani ise %35'tir.

Teftis denetimleri is performansini olumlu etkilememektedir. Katimci-
larin %45'inin teftislerin is performansini olumlu etkilemedigini gézlemle-
dikleri ortaya ¢ikmistir. Katihmcilarin %85'i ise i¢ denetimin is performansini
olumlu etkilemesi gerektigini diisinmektedirler.

E. Piyasa/Sektér Denetiminin Mesleki Niteligine iliskin Sonuglar

1.

Kamu sektoriiniin piyasa ilkelerine gére yapilandirilmasi denetim fa-
aliyetinin 6nemini artiracaktir. Katilimcilarnin yaklasik %72,1'inin kamu
sektoriiniin piyasa ilkelerine gore yapilandiriimasinin, denetim faaliyetinin
onemini artiracagini diistindiikleri sonucu ortaya ¢ikmaktadir.

Stratejik alanlarda piyasa/sektor devlet tarafindan denetlenmelidir.
Katilimcilarin yaklasik %93’ Ulke icin stratejik oneme sahip konularda pi-
yasa/sektorln devlet tarafindan denetlenmesinin gerekli oldugunu dusin-
mektedir. Bas kontroldr, kontrolor, kontrolor yardimcisi, stajyer kontrolér,
denetmen ve denetmen yardimcilari belirtilen diger unvanh denetleyenle-
re gore ulke icin stratejik 6neme sahip konularda devletin piyasayi/sektori
denetlemesinin gerekli olduguna daha fazla katilmaktadirlar.

Piyasa/sektor denetimi devlet tarafindan etkin bir bicimde yerine geti-
rilememektedir. Denetleyenlerin yaklasik %64'G devletin bu islevini etkin
olarak yerine getiremedigini disinmektedir. Dolayisiyla piyasa/sektor de-
netimlerinin devlet tarafindan daha etkin bicimde yiruttlmesinin gerek-
liligi ortaya cikmaktadir. Nitekim, piyasa/sektor denetimini gerceklestiren
kurumlarin yaklasik 30 yillik strec icinde yaptiklari denetimler analiz edildi-
ginde, belli bir standarttan yoksun olundugu ve hepsinden 6nemlisi periyo-
diklerinin olusturulmadigi ortaya cikariimisti. ic denetciler mevcut durumda
devletin piyasayi/sektori denetleme islevinin etkin olarak yiritilmedigine
basmiifettis, mifettis ve mifettis yardimcilarina gére daha fazla katiimakta-
dirlar.

Piyasa/sektor denetimi rutin bir is niteligi kazanmistir. Denetle-
yenlerin dortte birinden fazlasi yapilan denetimlerin ise katki saglama
ozelligini yitirerek sadece st yonetimce istenen gorevin rutin olarak yerine
getirildigini belirtmislerdir.

Piyasa/sektor denetiminde rapor takibi yapilamamaktadir. Arastirma-
ya katilan denetleyenlerin %59,6'si mevcut piyasa/sektor denetimlerinde
raporlanan konularin uygulamaya gecirilip gecirilmediginin etkin olarak
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izlenemedigini belirtmektedirler. Rapor sonuglarinin uygulamaya gegirilip
gecirilmediginin etkin olarak izlendigini belirten denetleyenlerin orani ise
%10,5 dizeyi ile dusuktir.

Piyasa/sektor denetimi uzman birimlerce yerine getirilmelidir. Katilim-
cilarin %83,2’'si piyasa/sektor denetiminin, yalnizca bu amag icin yetistirilmis
uzmanlar tarafindan yiritilmesinin gerekli oldugunu distinmektedirler.
Denetleyenlerin, %60,5'inin ise piyasa/sektor denetiminin hangi birim ta-
rafindan yapilacagina iliskin kurumlar arasinda bir standart olmadigini be-
lirttikleri gorilmektedir. Denetmen ve denetmen yardimcilari, piyasa/sektor
denetiminin, yalnizca bu amac icin yetistirilmis uzmanlar tarafindan yiratul-
mesi gerektigine basmifettis, mifettis ve mifettis yardimcilarindan daha
fazla katilmaktadirlar.

Denetleyenlerin kismi agirlikta bir boliimii, piyasa/sektor denetiminin
teftis kurullarinca yiiriitiilmesi gerektigini diistinmektedir. Denetleyen-
lerin %40,2'si piyasa/ sektor denetiminin etkin olmasinin, bu faaliyetin ancak
ve ancak teftis kurulu tarafindan yurittlmesine bagh oldugunu diisiinmek-
tedirler. Ancak bu ifadeye katilmayanlarin orani da %37,9 olarak yaklasik
diizeydedir. Arastirmaya katilan denetleyenlerin %49,4'G piyasa/sektor de-
netiminin teftis faaliyeti kapsaminda yer almasinin, mifettislerin is yikiina
gereksiz yere arttirdigina katilmamaktadirlar. Bu maddeye katilanlarin orani
ise %28dir.

Il. Oneriler

A. Piyasa/sektor Denetimi

1.

Piyasa/Sektor denetimi uzman denetim birimlerince yerine getirilmeli;
teftis kurullarinin bu konudaki gorev ve yetkileri kaldirilmahidir. Piyasa/
sektor denetiminin odak noktasi denetim degil, g6zetimdir. Bu tiir denetim-
de, denetim goézetime bagh bir etkinliktir. Dolayisiyla piyasa/sektor dene-
timi, yap! ve uygulama bakimindan odak noktasi denetim olan teftis ve i¢
denetim uygulamalarindan ayrilir. Ayrica, piyasa/sektor denetiminde, devlet
ve piyasa yaklagsimlarindaki konjonktirel etkiden dolayi, bu tir degismelere
blyuk dlcide bagimli olundugundan, tipik bir denetim faaliyeti niteligi de
tasimaz; bir anlamda, devletin piyasa ile olan iliskisini diizenleyen araglardan
biri olarak karakteristik kazanir. Arastirmanin konuyla ilgili butiinlinden yola
cikildiginda, piyasa/sektdr denetimi bu konuda uzman ayri birimler tarafin-
dan yerine getirilmelidir. Teftis kurullarinin bu yéndeki tim gorev ve yetki-
leri kaldiriimali ayrica piyasa/sektor denetimi yapan denetmenlik ve kontro-
[6rllk gibi birimlerin de teftis gorev ve yetkileri kaldirilmahdir. Somut 6rnek
Uzerinden konu degerlendirildiginde, arastirma sonucunda, Milli Egitim
Bakanliginda, bakanlk mdfettisleri tarafindan kurumsal diizeyde yirutilen
teftis/denetim faaliyetleri sonucunda son 15 yil icerisinde 13947 teftis, 3047
kurumsal inceleme, 4116 kurumsal sorusturma ve 1620 arastirma, rehberlik,
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danismanlik faaliyeti gerceklestirildigi bulgulanmistir. Yine bu yillar arasin-
da piyasaya yonelik olarak 10294 denetim, 298 inceleme ve 321 sorusturma
yapilmistir. Milli Egitim Bakanliginda yurutllen piyasa/sektor denetiminin
kurumsal denetim kadar yogun oldugu gorilmektedir. Bu 6rnekte, bu fa-
aliyetin ayri ve uzman bir birim kapsaminda yapilandirilmasi gerektigi tim
acikhgiyla ortaya konulmaktadir.

2. Piyasa/sektor denetimini yapacak olan tiim birimler kontrolorliik ola-
rak adlandirilmalidir. Piyasa/sektor denetimi yapan birimler, kontrolorliik
biciminde tek bir isimle adlandiriimalidir. Denetmenlik unvanlari kaldirilip,
kontrolorlik olarak degistirilmelidir. Ayrica, alan denetimi yerine getiren
denetim birimleri (6rnek olarak mahalli idareler kontrol6rligi) kontrolorliik
olarak adlandirilmamalidir. Kontrol kavrami, piyasa/sektor denetiminin oda-
gini olusturan gozetime dayali denetimi icermektedir. Dolayisiyla, kontrol
once ve tek basina denetim etkinligi olmadigindan, denetmenlik veya mu-
fettislik kapsaminda yerine getirilmesi ve adlandirilmasi dogru degildir. Yine,
piyasa/sektor denetimi temel olarak hukukilikten ¢ok devlet-piyasa iliskisi-
nin araglarindan oldugundan, yapilan denetim faaliyetinin mali-ekonomik
sonuglarinin da agik olmasindan dolayi, iktisadi icerigi belirgin bir kavram
olan kontrolorligiin kullaniimasi dogru olacaktir. Sonug olarak, piyasa/sek-
tor denetimi etkinliginin islev olarak kontrol denetimi, unvan olarak ise adi
kontrolorlik olmalidir.

3. Uzmanlik unvani adi altinda piyasa/sektor denetimi yapan birimler kal-
diriimahidir.

4. Piyasa/sektor denetiminde, sorusturma adli makamlarca yiiriitiilmeli-
dir. Piyasa/sektor denetimi, gdzetime dayal denetim ile inceleme ve aras-
tirma gorev ve yetkileri kapsaminda yerine getirilmelidir. Sorusturma yetkisi
adli makamlara devredilmelidir.

B. Alan Denetimi

1. Alan denetimi, yari-bagimsiz uzman birimlerce yerine getirilmelidir.
Alan denetimi de, tipki piyasa/sektor denetiminde oldugu gibi uzmanlik
isteyen ve tipik olarak, teftis ve ic denetim faaliyetleri kapsaminda distni-
lemeyecek olan denetim etkinliklerindendir. Dolayisiyla, Adalet Bakanhgi
teftis kurulu blinyesinde bulunan bir kisim mifettisin, Hakimler ve Savcilar
Yiiksek Kurulu biinyesine alinarak, yargisal kurulus denetimi yaptiriimasin-
daki uygulamada oldugu gibi, icisleri Bakanhig Miilkiye teftis kurulunun da,
alan denetimi birimi olarak, yari-bagimsiz bir kurul biciminde ve blinyesinde
mabhalli idareler “kontrol6rligi” de bulunacak bicimde ayr bir yapi halinde
ve yerel yonetimlerin denetimi konusunda yetkili olarak yeniden yapilan-
dinlmasi gerekmektedir. Nitekim arastirmada da, Miilkiye teftis kurulunun
teftis/denetim sayisinin biyik olctde, yerel yonetimler lizerindeki vesayet
denetimin uygulanmasina yonelik oldugu ve bu kurulun teftis / denetim et-
kinliginin bu yonuyle farkhlastigi agik¢a ortaya konulmustur.
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2. Teftis kurullarinin alan denetimi ile ilgili gorev ve yetkileri kaldirilma-
hdir. Teftis kurullarinin alan denetimi ile ilgili tim gorev ve yetkileri kaldiril-
mahdir.

C. Teftis Denetimi ve i¢ Denetim

1. Teftis ve i¢ denetimle ilgili olarak muhtemel yeniden yapilandirmanin
odagi, birim veya unvanlar olmamali, denetim zemini olmalidir. Dene-
tim zemini, hukukilik ile 6lciilebilirligin uygun birlesimine dayali olarak
olusturulmalidir. Teftis faaliyeti uzun ge¢misi ve bu ge¢misten elde edilen
deneyim kapsaminda, denetim faaliyetlerinin stirdiiriimesinde yapisal bir
sureklilik unsuru olarak degerlendirilmelidir. i¢c denetim faaliyeti ise, stan-
dart ve periyodik denetime olanak veren yeni denetim tekniklerinin uygu-
lanmasini saglayan bir etkinlik olarak dugtintilmelidir. Bu kapsamda olmak
Uzere yapilacak olan bir olasi yeniden yapilandirmada, denetimin nesnel
zemini Turk kamu yonetiminin mevcut kosullar diisiintldiigiinde, mali is ve
hizmetler disinda hukukilik, mali is ve hizmetler kapsaminda ise, 6l¢tlebilir
standartlara gore hareket edilmeli ve bu cercevede bir denetim zemini ya-
pilandiriimalidir. Mevcut durumda denetim zemini sadece hukukilik Gzerine
kuruldugundan sorunludur. Ancak, bu niteligin de tamamen ortadan kaldi-
rilmasi ve donistirilmesi hem devlet yapilanmasi hem de kamu yonetimi-
nin kimi karakteristik 6zelliklerinden dolayi olanakli olmadigindan, hukukilik
ve Olculebilirligin karmasi bir denetim zemininin olusturulmasi ve buna gére
denetim tekniklerinin belirlenmesi gerekmektedir. Aksi durumda, teftis ve ic
denetim birimleri arasindaki 6rgitsel catisma devam edecedi gibi, sadece
ic denetime dayali bir denetim zemininden de etkili sonug alinabilmesi ola-
nakh goéziikmemektedir. Teftis kurullarinin kaldirilmasi bu anlamda ¢6zim
degil ¢co6zlimsiizlik getirecektir. Dolayisiyla, teftis ve i¢c denetimin bir bitin
olarak birlikte donusturilmesi gerekir.

Denetimlerin kamu ydnetimindeki yeri saptanirken, nesnel zeminden hare-
ket etmek aslinda denetim birimlerinin yapisal konumlarini saptamak an-
lamina gelmektedir. Clinkd, calismanin giris bolimiinde de belirtildigi gibi,
denetim birimlerinin yonetim icinde veya siyasi organlara yakin olarak or-
gltlendirilmesi temel olarak, denetimin nesnel zemini ile dogrudan ilgilidir.
Teftis birimlerinde oldugu gibi, bakanla dogrudan iliskilendirilme aslinda
hizmetin siyasi sorumluluk kapsaminda denetimiyle ilgili oldugundan, mev-
zuata dayali bir mesruiyet temeline oturtulmustur. ic denetim ise, 6lciilebilir
bir nesnel zeminle ancak hizmetin dolayli olarak is Gzerinden denetiminin
gerceklestirilmesi oldugundan, hem nesnel zemini hem de yonetim icindeki
konumu farkli olmaktadir. Dolayisiyla, nesnel zemin hem ideolojik hem de
siyasi bir tercihi yansitir. Bu zemine iliskin denetleyen ve denetlenenlerin de-
ger ve tutumlari arasindaki iliski, teftis faaliyetinin simdiye kadar olan uygu-
lanmasinin niteligine iliskin goruslerin saptanmasini saglarken, i¢ denetim
uygulamasinin nesnel zemin yokluguna bagli olarak uyumlasma diizeyine
iliskin sonuclar ¢ikarilmasina da olanak saglayacaktir.
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2. Teftis denetimi, kurumsallasamamis; ic denetim ise, Tiirk kamu yoneti-
mi ile yapisal olarak uyusamamistir. Bu saptamalar kapsaminda, teftis
ve i¢ denetim birlikte doniistiiriilmelidir. Arastirmadan ortaya cikan en
onemli somut sonug, teftis faaliyetinin sorusturma ve tasra odakli olarak ve
belli denetim standart ve tekniklerine ve hatta hizmetin niteligine gore degil,
kurumlarin ozellikleri kapsaminda yerine getirildigidir. Ayrica, teftis deneti-
minde, nesnel zemin olan hukukun, denetim etkinligini yerine getirmede
yetersiz oldugu ve salt hukukilik denetiminin, mifettislik mesleginin olus-
masinda ve profesyonellesmesinde yeterli olmadigi da ortaya konulmustur.
Ek olarak, teftis faaliyetinin hata arama ve cezalandirma odakli 6zelligi de-
netleneneler tarafindan biiyiik cogunlukla olumsuzlanmaktadir. ic denetim
faaliyetinin ise, Turk kamu yonetimi ile yapisal uyusmazlik icinde oldugu, bu
denetim etkinliginin temelini olusturan 6lculebilir ydonetim zeminin olus-
turulamamasindan dolayi sistemle yapisal uyusmazlik sorunlari gorildigu
saptanmistir. ic denetim faaliyetinde, merkez birimlerinin denetiminin ye-
rine getirilmesi ile standart denetim tekniklerinin uygulanmasi bakimindan
belli bir basari elde edilmistir. Ancak bu basari, sistemin bitiiniinde ve bi-
tindne iliskin sonu¢ doguracak bicimde yasama gecirilememistir. Her iki
denetim faaliyetine iliskin sonuclar birlikte degerlendirildiginde, teftis ve i¢
denetim birimlerinin, birlikte donustirilerek yeniden yapilandirilmasi ge-
rekmektedir. Arastirma kapsaminda yapilan anket sonuclari da bu 6nerileri
bulyik 6l¢lide desteklemektedir.

Arastirma kapsaminda yapilan ankette, katilimcilarin %55'inin teftis ve ic de-
netim faaliyetinin birbirinden farkli olmadigini diistindukleri ortaya ¢ikmis-
tir. Katilimailarin %740 teftis ve i¢ denetim sirecinin birbirini tamamlayan
iki sire¢ oldugunu dustiinmektedirler. Bu sonuglar kapsaminda, hem denet-
leyenler hem de denetlenenler agisindan teftis ve ic denetim biiylk oranda
birbirini tamamlayici iki faaliyet olarak goriilmektedir. Teftis ve i¢c denetim
faaliyetlerinin birbirinden farkli olmadigi ifadesine denetleyenlerin %39'u
katilirken, bu oran denetlenenlerde daha fazladir. Bir baska deyisle, denet-
leyenler teftis ve i¢ denetim faaliyetlerini birbirinden farkli ve tamamlayici
faaliyetler olarak tanimlarken, denetlenenler agisindan teftis ve ic denetim
faaliyetleri hem birbirini tamamlayici 6zellige sahip hem de farkli olmayan
islevlere sahiptir. Dolayisiyla, denetlenenler acisindan bu iki faaliyet kesin
olarak birbirinden ayrilmamaktadir.

ic denetim ve teftisin bazi noktalarda értiismesinin denetleyenlerin gérev
tanimlarinda karigiklik yarattigini belirtenlerin orani %62,8'dir. Dolayisliyla,
denetleyenlerin teftis ve ic denetimleri birbirini tamamlayan ve bazi nokta-
larda kesisen, dolayisiyla denetleyenlerin gérev tanimlarinda da belirsizlik
yaratan kavramlar olarak algiladiklari sonucu ortaya ¢ikmaktadir. Bas kont-
rolor, kontrolor, kontrolor yardimcisi, stajyer kontrolor, i¢ denetgi, denetmen
ve denetmen yardimcilari denetim ve teftis kavramlarindaki rtlismelerin
gorev tanimlarinda karsikliga neden olduguna basmufettis, mifettis ve
miifettis yardimcilarindan daha fazla katilmaktadirlar.
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Arastirma kapsaminda yapilan ankette, katilimcilarin yaklasik yarisinin
(%52,6'sinin) i¢ denetcilerin cogunlukla mifettislikten gelmis olmalari ne-
deniyle, i¢c denetim ve teftis faaliyetlerinin ayni zihniyetle yurutildagina
distindlkleri sonucu ortaya ¢ikmaktadir. Denetgilerin mevcut teftis kaltu-
riinin temsilcileri olmalari nedeniyle, i¢ denetim kavraminin kuramda yeni,
uygulamada ise teftisin bir uzantisi olarak yurituldiguni ifade eden denet-
leyenlerin orani da %61,1'dir. Dolayisiyla basta tespit edilen durumun uygu-
lamada da gecerli oldugu, diger bir ifadeyle i¢c denetim sistemi belli dlctide
teftisin uzantisi haline gelmistir.

. Denetimde yeniden yapilanma kapsaminda olusturulacak yeni birim-
ler, hizmet birimi olarak yapilandirilmamali; adlandiriilmamalidir. Son
donemde ¢ikarilan KHK’larda goriilen, “denetim hizmetleri baskanhgi” veya
“rehberlik ve teftis baskanligi” seklindeki adlandirmalara son verilmelidir.
Clnk, denetim faaliyeti bir bitlin olarak, hizmet niteligi tagimaz. Ancak bu-
nun bir istisnasi vardr. is giiveligi ve saghg basta olmak lizere, Calisma ve
Sosyal Guvelik Bakanliginin temel gorevlerinin uygulamasi esas olarak pi-
yasa/sektor denetiminin etkili bir bicimde gerceklestirilmesine baghdir. Bu
basit ve rutin bir denetim faaliyeti olmanin 6tesinde, bakanligin temel varlk
ve mesruluk gerekgesinin yasama gecirilmesi bakimindan da gerekli bir ni-
teliktir. Dolayisiyla bu bakanlikta yerine getirilen piyasa/sektor denetiminin
basli basina bir hizmet niteligi tagidigr iddia edilebilir.

. Denetimin etkililigi sadece ve tek tarafli olarak denetim faaliyetinin
yonetim lehinde gerceklestirilmesi degil ayni zamanda kamu ¢alisan-
larinin hak ve ozgiirliiklerine zarar verilmeksizin gerceklestirilen bir
faaliyet olmalidir. Teftis ve ic denetim temel olarak, denetim faaliyetinin
yonetim lehinde yiritilmesini kapsamaktadir. Bu acidan bu iki denetim
tipi arasinda temelde bir farklilik yoktur. Oysa ki denetlenenler bakimindan
denetim faaliyeti, calisma barisi bakimindan da g6z 6niinde bulundurul-
malidir. Dolayisiyla, denetimin etkililigi sadece ve tek tarafli olarak denetim
faaliyetinin yonetim lehinde gerceklestirilmesi degil ayni zamanda kamu ca-
lisanlarinin hak ve 6zgiirliiklerine zarar verilmeksizin gerceklestirilen bir faa-
liyet olmasini da kapsamaktadir, kapsamalidir. Aksi takdirde etkililik ifadesi,
denetlenenler bakimindan bir anlam ifade etmeyecektir.

. Denetlenenler denetim siirecinin yapisal bir parcasidir. Bu cercevede,
denetim siirecinde, calisma hakki ve barisi ihlal ve ihmal edilmemelidir.
Denetlenenlerin denetim siirecinin yapisal bir parcasi olduklarinin kanitla-
rindan bir digeri de, denetleme sirecinin gerceklestirilmesidir. Bu slirecte,
calisanlarla isbirligi veya calisanlarin denetime iliskin haberdar edilmeleri
gibi unsurlarin hepsi dogrudan dogruya kamu calisanlarini ilgilendirmek-
tedir. Yonetim acisindan bunlar, denetimin etkililigini artiran aracglar olma
niteligini tasirken, denetlenenler bakimindan ise, calisma hakkina iliskin
unsurlardandir. Denetim slirecine kamu calisanlarinin aktif katilimi, denet-
leme siirecinin tek tarafli ve calisma barisini ihlal eder niteligini ortadan
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kaldiracaktir. Denetleme siireci, calisma barisini saglamanin araclarindan biri
olarak kullanilabilir. Clinkii denetim faaliyetinin tek basina yonetim lehinde
bir kamu yarari etkinligi olarak distinilmemesi bunu saglayacak asamalar-
dan biridir. Bu arastirmada yapilan anketin ayirtedici 6zelliklerinden birinin,
denetlenenlerin yani kamu c¢alisanlarinin da teftis ve i¢ denetim 6zelinde
denetim sistemine iliskin goruslerini aciklayarak konumlarini belirtmeleridir.
Nitekim denetim faaliyetinin is veya eylem temelinde esas inceleme 6znesi-
nin kamu calisani oldugundan, sisteme iliskin olarak yapilacak arastirmada
konunun en 6nemli tarafi olarak ihmal edilmeleri kuramsal olarak da uygu-
lama bakimindan da tutarl bir gerekge ile aciklanamaz.
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