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ÖZET Günümüz kamu denetimi yaklafl›m›n›n standartlar› küresel ölçekte oluflmakta ve geliflmektedir. Bu sü-
reci bafllatan ve sürdüren olgu, ba¤›ms›z devletlerin yüksek denetim kurumlar›n›n uluslararas› düzeyde ifl-
birli¤i yapma iste¤i ve çabas›d›r. Kamu denetimi alan›nda küresel ve bölgesel iflbirlikleri, örgütlenmeler ve
ortak çal›flmalar gittikçe yo¤unluk kazanmaktad›r. Denetim ile ilgili standartlar›n uluslararas› hukuka dâhil
edilmek amac›yla bir Birleflmifl Miletler doküman›na eklenmesi istenmektedir. Türkiye’nin kamu denetimi
alan›nda uluslararas› iflbirli¤ine aç›k oldu¤u ve küresel düzeyde oluflan kamu denetimi yaklafl›m› ve stan-
dartlar›ndan etkilendi¤i anlafl›lmaktad›r. Bununla birlikte, Türkiye’nin kamu denetimi yaklafl›m›nda meyda-
na gelen de¤iflmelere uygun yeniden yap›lanma ve reform yapma hususunda yavafl davrand›¤› gözlenmek-
tedir. Türkiye bir süredir bekletmekte oldu¤u kamu denetimi reformunu bir an önce gerçeklefltirmelidir.
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ABSTRACT Currently, international organizations for auditing have developed comprehensive international
standards for auditing of public expenditure on a global scale. Supreme auditing institutions of sovereign
states have shown the political will towards global standardization of the principles and methods of auditing
of public spending. Furthermore, there is a growing interest in INTOSAI and similar international bodies
representing the supreme auditing institutions of the sovereign states to have these established standards of
auditing accepted as part of international law. Despite the fact that the Turkish state has officially agreed
to adopt the internationally developed standards of auditing of public expenditure, ratification of these
internationally recognized principles and methods of auditing is still wanting. The new draft law of 2004
reorganizing and reforming the existing Say›fltay—the Turkish Court of Accounts—so as to conform to
new global realities urgently needs to be debated before the Turkish Parliament.
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Kamu denetimi anlay›fl›, amaçlar›, kapsam›, nitelikleri ve yöntemi gün geçtikçe ge-

liflmektedir. Teknolojik ve kavramsal geliflmelerle birlikte küreselleflme kamu yönetimi

anlay›fl›n› etkiledi¤i gibi, kamu denetimini de etkilemektedir. Günümüzde kamu deneti-

mindeki geliflmeler art›k küresel boyutta gerçekleflmektedir. Bu geliflmede uluslararas›

iflbirli¤i ve örgütlenmelerin pay› büyüktür. Ulus-devletler 1945 y›l›nda bir araya gelip

Birleflmifl Milletler’i kurarak siyasal anlamda bar›fl›n, güvenli¤in, huzurun ve istikrar›n

teminini amaçlam›fllard›. Y›llar içinde, Birleflmifl Milletler flemsiyesi alt›nda onlarca kü-

resel ve bölgesel örgütlenme meydana geldi. Dünyan›n bir bütün ve tek oldu¤u, ayn› dün-
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yada yafland›¤›, dünyan›n herhangi bir noktas›ndaki geliflmelerin di¤er bölgeleri etkiledi-

¤i gerçe¤i ülkelerin ortakl›klar oluflturmas›nda etkin rol oynad›. Birleflmifl Milletler’in

kurulmas›ndan sonra ulus-devletler içinde bulunan onlarca kurumun kendi görev alanla-

r›yla ilgili olarak bölgesel ve küresel düzeyde ortak örgütlenmeye gittikleri gözlenmifltir.

Ortak anlay›fl, bu örgütlenmelerde deneyimlerin paylafl›m›n›n herkese fayda sa¤layaca¤›

yönünde olmufltur. Egemen ve ba¤›ms›z ülke kurumlar›n›n uluslararas› alanda bölgesel

ve küresel ortakl›klar kurmalar›n›n do¤rudan ve dolayl›, k›sa ve uzun vadeli, çok boyut-

lu fayda sa¤lad›¤› gözlenmektedir.

Egemen ve ba¤›ms›z devletler, uluslararas› bar›fl ve güvenli¤i sa¤lamak ve sür-

dürmek, ülkeler aras›ndaki iyi iliflkileri pekifltirmek, uluslararas› alanda ekonomik, sos-

yal ve kültürel iflbirli¤ini sa¤lamak ve insanl›k sorunlar›n›n çözümüyle temel hak ve

özgürlüklerin gelifltirilmesinde çal›flmalar yapmak amac›yla, 1945 y›l›nda Birleflmifl

Milletler flemsiyesi alt›nda bir araya geldiler. Devletlerin ve sivil kurulufllar›n bölgesel

ve küresel düzeyde kurmufl olduklar› iflbirli¤inin çeflitlili¤i günümüzde çok artm›flt›r.

Hemen hemen her alanda iflbirlikleri oluflmufltur. Bu anlamda, denetim alan›nda da

hem küresel, hem de bölgesel iflbirliklerinin olufltu¤unu görmekteyiz. Küresel düzeyde

teflkilatlanm›fl olan denetim kurumlar›ndan ‘Uluslararas› Standartlar Teflkilat›’ (‘Inter-

national Organization for Standardization’ [ISO]) kalite anlay›fl›nda denetim ile ilgi-

lenmekte, ‘Uluslararas› Muhasebeciler Federasyonu’ (‘International Federation of Ac-

countants’ [IFAC]) özel sektördeki muhasebe ve denetim standartlar› ile ilgilenmekte,

‘Uluslararas› Yüksek Denetim Kurumlar› Örgütü’ (‘International Organization of Sup-

reme Audit Institutions’ [INTOSAI]) de kamu denetimi ve standartlar› ile ilgilenmek-

tedir. Kamu denetiminin amac›, kapsam›, niteli¤i ve yöntemi gibi hususlarda geliflme-

nin gerçekleflmesinde kamu denetimi ile ilgili küresel ve bölgesel düzeydeki örgütlen-

menin katk›s› önemli düzeydedir. Bu yaz›da, günümüz kamu denetimi anlay›fl›n›n

uluslararas› düzeydeki geliflimi ba¤lam›nda, Uluslararas› Yüksek Denetim Kurumlar›

Örgütü’nün (INTOSAI) kamu denetimi alan›ndaki çabalar› ve denetim standartlar›n›n

oluflturulmas› ile Türk kamu denetiminin bu uluslararas› geliflmelerden etkilenmesinin

boyutu incelenmektedir.

KAMU DENET‹M‹N‹N ULUSLARARASI BOYUTU: INTOSAI

Uluslararas› siyasal ve ekonomik bütünleflme e¤ilimlerinin yo¤unlaflmas›, her alan-

da oldu¤u gibi kamusal denetim alan›nda da tezahür etmifltir. Özellikle, Birleflmifl Mil-
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letler’in kurulmas›ndan sonraki dönemde, ülkelerin yüksek denetim kurumlar› köklü ve

yayg›n bir uluslararas› örgütlenmeye gitmifl, gerçeklefltirdikleri uluslararas› etkinliklerle

denetimin geliflmesinde ve daha ifllevsel k›l›nmas›nda önemli mesafeler alm›fllard›r. De-

netim alan›ndaki uluslararas› örgütlenmeyi bölgesel düzeyde örgütlenmeler izlemifltir.1

‘Uluslararas› Yüksek Denetim Kurumlar› Örgütü’ (INTOSAI) kamu denetimi ya-

pan yüksek denetim kurumlar› aras›nda fikirlerin ve deneyimlerin paylafl›m›n› destekle-

mek amac›yla kurulmufltur.2 Ülke yüksek denetim kurumlar›n›n iflbirli¤i oluflturmas› fik-

ri, 1949 y›l›nda ‹sviçre’nin baflkenti Bern’de toplanan Uluslararas› ‹dari Bilimler Kon-

gresi’nde (‘International Congress of Administrative Sciences’) dile getirildi.3 Daha son-

ra da 34 ülkenin yüksek denetim kurumu baflkanlar› Dr. Emilio Fernandez Camus bafl-

kanl›¤›nda 1953 y›l› Kas›m ay›nda Küba’n›n baflkenti Havana’da topland›lar. Havana’da

2-9 Kas›m 1953 tarihleri aras›nda gerçekleflen bu ilk kongrenin amac›, de¤iflik ülke de-

netim kurumlar›n› tan›mak, de¤iflik ülkelerde uygulanan denetim yöntemlerini incelemek

ve kamu idarelerinin gelifltirilmesine katk› sa¤lamakt›. Havana‘da kurulan bu ilk ulusla-

raras› düzeydeki yüksek denetim kurumlar› örgütünün sekretaryas›n› Küba yüksek dene-

tim kurumu üstlenmifltir.4 1960 y›l›ndan itibaren örgütün sekretaryas›n› Avusturya yük-

sek denetim kurumu üstlenmifltir.5

Özerk, ba¤›ms›z ve siyasi gündemi olmayan bir sivil toplum kuruluflu niteli¤i ile

INTOSAI, Birleflmifl Milletler’in befl ana organ›ndan biri olan ‘Ekonomik ve Sosyal Kon-

sey’ (‘Economic and Social Council’ [ECOSOC]) bünyesinde 1970 y›l›ndan beri özel da-

n›flman konumundad›r.6 INTOSAI’nin genel anlamda Birleflmifl Milletler’in ifllevi ve

amac› do¤rultusunda faaliyet gösterdi¤i söylenebilir. Örgüt, ‘ortak deneyim herkese yarar

sa¤lar’ fliar›yla dünya ülkelerinin deneyimini ve bilgisini paylaflt›rma çabas› içindedir.

1953 y›l›nda kurulan INTOSAI, 1968 y›l›nda ç›kart›lan ve 1977 y›l›nda yap›lan de¤iflik-

liklerle yürürlükte olan tüzü¤ünü 18-23 Ekim 1992 tarihleri aras›nda 130 üye ülkenin ka-

t›l›m›yla Washington’da gerçekleflen XIV. INTOSAI Kongresi’nde de¤ifltirerek yeni bir

tüzük kabul etmifltir. INTOSAI’nin bugünkü yap›lanmas› 1992 y›l› Ekim ay›nda kabul

edilmifl olan bu tüzük çerçevesinde oluflmufltur. 1992 tarihli INTOSAI tüzü¤ü toplam 14 mad-
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deden oluflmaktad›r. 2004 y›l› Ekim ay›nda Macaristan’›n baflkenti Budapeflte’de yap›lan

XVIII. INTOSAI Kongresi’nde Stratejik Plan’›n uygulanmas› ile ilgili tüzük maddelerin-

de yap›lan küçük de¤ifliklikler ve 2007 y›l› Ekim ay›nda Meksika’n›n baflkenti Mexico

City’de yap›lan XIX. INTOSAI Kongresi’nde yeni üyelikler konusundaki madde de¤iflik-

likleri d›fl›nda hal-i haz›rda 1992 tüzü¤ü yürürlüktedir.7 INTOSAI 2010 y›l› itibariyle, 189

tam üye statüsündeki ve 4 özel statülü üyesiyle toplam 193 ülkenin bar›nd›¤› bir örgütlü

güç olarak kamu denetiminin küresel düzeyde flekillenmesini sürdürmektedir.8

INTOSAI’nin flemsiyesi alt›nda, ayn› amaç do¤rultusunda, bölgesel temelde de¤iflik

denetim iflbirli¤i örgütlenmeleri bulunmaktad›r. Bunlar ‘Avrupa Yüksek Denetim Kurum-

lar› Örgütü’ (‘European Organisation of Supreme Audit Institutions’ [EUROSAI]), ‘Asya

Yüksek Denetim Kurumlar› Örgütü’ (‘Asian Organization of Supreme Audit Institutions’

[ASOSAI]), ‘Latin Amerika ve Karayip Ülkeleri Yüksek Denetim Kurumlar› Örgütü’

(‘Organización Latinoamericana y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores’

[OLACEFS]), ‘Afrika Yüksek Denetim Kurumlar› Örgütü’ (‘African Organization of

Supreme Audit Institutions’ [AFROSAI]), ‘Arap Ülkeleri Yüksek Denetim Kurumlar› Ör-

gütü’ (‘Arab Organization of Supreme Audit Institutions’ [ARABOSAI]), ‘Karayip Ülke-

leri Yüksek Denetim Kurumlar› Örgütü’ (‘Caribbean Organization of Supreme Audit Ins-

titutions’ [CAROSAI]), ‘Ekonomik ‹flbirli¤i Örgütü Ülkeleri Yüksek Denetim Kurumlar›

Birli¤i’ (‘Economic Cooperation Organisation Supreme Audit Institutions’ [ECOSAI]) ve

Avrupa Birli¤i Say›fltay›’d›r (‘European Court of Auditors’ [ECA]). Avrupa Birli¤i Say›fl-

tay› (ECA) 22 Temmuz 1975 tarihinde imzalanan ve 1 Temmuz 1977 tarihinde yürürlü¤e

giren Brüksel Antlaflmas› ile kurulmufltur. Avrupa Birli¤i Say›fltay›’n›n merkezi Lüksem-

burg’tur.9 7 fiubat 1992’de imzalanan Maastricht Antlaflmas›, Avrupa Birli¤i Say›fltay›’n›n

ba¤›ms›zl›¤›n› ve yetkisini art›rarak onu Avrupa Toplulu¤u’nun bir kurumu yapm›flt›r.10

INTOSAI’DE DENET‹M MEKAN‹ZMALARI

INTOSAI kamuda d›fl denetiminin güçlendirilmesi ile ilgili olarak 26-27 May›s

2010 tarihlerinde Avusturya’n›n baflkenti Viyana’da ‘INTOSAI Bölgesi’nde Kamu D›fl
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Denetiminin Güçlendirilmesi Konferans›’ (‘Conference on Strengthening External Pub-

lic Auditing in INTOSAI Regions’) düzenledi. Düzenlenen konferans›n kat›l›mc›lar› üye

ülkelerin say›fltay baflkanlar›yd›. Konferans›n düzenlenmesinin ana gerekçesi, dünya ge-

nelinde ülke yüksek denetim kurumlar›n›n kapasitelerinin ve ba¤›ms›zl›klar›n›n güçlen-

dirilmesi için her türlü çaban›n gösterilmesi gerekti¤i inanc›yd›.11

Çal›flma toplant›lar›n›n ard›ndan “Sonuç ve Tavsiyeler” bafll›kl› bir aç›klama ya-

y›nland›.12 Söz konusu aç›klama günümüz küresel kamu denetimi anlay›fl›n› ortaya koy-

mas› bak›m›ndan önem arz etmektedir. INTOSAI Bölgesi’nde Kamu D›fl Denetiminin

Güçlendirilmesi Konferans› sonuç ve tavsiyelerinde kamu d›fl denetiminin görevlerini et-

kin bir flekilde yerine getirebilmesi için kapasite gelifltirmeye duyulan ihtiyaç aç›kça vur-

gulanmaktad›r.13 Ayr›ca, etkin bir kamu d›fl denetiminin temel ön flart› olarak ba¤›ms›z

ve yetkin yüksek denetim kurumlar›n›n öneminin alt›n› çizen Ekim 1977 tarihli ‘Lima

Deklarasyonu Denetim Usulleri Rehberi’ (‘Lima Declaration of Guidelines on Auditing

Precepts’) ile Kas›m 2007 tarihli ‘Yüksek Denetim Kurumlar›n›n Ba¤›ms›zl›¤›na iliflkin

Mexico Deklarasyonu’nun (‘Mexico Declaration on SAI Independence’) önemi vurgu-

lanmaktad›r.14

“Sonuç ve Tavsiyeler” bafll›kl› aç›klamada, yüksek denetim kurumlar›n›n ba¤›m-

s›zl›k, kapasite art›rma ve gelifltirme, denetim standartlar› ve yöntemleri gelifltirme ve uy-

gulama, bilgi paylafl›m›, de¤erlerin ve faydalar›n anlat›lmas› gibi önemli hususlar ve bu

hususlar ile ilgili ihtiyaçlar›n stratejik planlar ve kalk›nma programlar› arac›l›¤›yla tespit

edilmesi karara ba¤land›. Ayr›ca, yüksek denetim kurumlar›n›n gerçekçi, ileriyi gören ve

üretken çözümler üretmeye yönelik çal›flmalar yapmalar› vurguland›. Aç›klamada, yük-

sek denetim kurumlar›n›n ba¤›ms›zl›¤›n›n sa¤lanmas›n›n temininde, uluslararas› hukuka

dahil etmek amac›yla Lima ve Mexico City deklarasyonlar›n›n bir Birleflmifl Milletler

doküman›na eklenmesinin önemine vurgu yap›ld›. INTOSAI Bölgesi’nde Kamu D›fl De-

netiminin Güçlendirilmesi Konferans›’nda kabul edilen “Sonuç ve Tavsiyeler” bafll›kl›

aç›klaman›n, yay›nland›¤› güne kadar oluflturulmufl olan kamu denetiminin küresel kabu-
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lünün dayana¤› olan temel metinlere vurgu yapmakta olmas› ve Birleflmifl Milletler ile

ayn› amaçlar› paylaflarak iflbirli¤inden bahsetmesi son derece önemlidir.15

Uluslararas› Yüksek Denetim Kurumlar› Örgütü’nün 17-26 Ekim 1977 tarihleri

aras›nda Peru’nun baflkenti Lima’da gerçeklefltirdi¤i IX. INTOSAI Kongresi’nde ‘Lima

Deklarasyonu Denetim Usulleri Rehberi’ (‘Lima Declaration of Guidelines on Auditing

Precepts’) ad› verilen bir doküman›n yay›nlanmas›na ve da¤›t›lmas›na karar verilmiflti.16

Lima Deklarasyonu metodolojik ve mesleki uzmanl›k aç›s›ndan kamu denetiminin ba-

¤›ms›zl›k prensibini belirlemektedir. Deklarasyonun ana amac›, ba¤›ms›z bir kamu dene-

timini hayata geçirmek, yüksek denetim kurumlar›n›n ba¤›ms›zl›klar›n›n hukuki mevzu-

atta yer almas›n› sa¤lamak, demokrasi ve hukukun üstünlü¤ü anlay›fl›n›n gerçekte ba¤›m-

s›z bir denetim için zorunlu oldu¤unu vurgulamakt›r. Bu nedenle, Lima Deklarasyonu

Denetim Usulleri Rehberi kamusal denetimin küresel boyutunu ve ülkeler aras›nda ortak

bir anlay›fl›n ve kabulün varl›¤›n› ortaya koymas› bak›m›ndan önem arz etmektedir. Ka-

bul edilmifl oldu¤u 1977 y›l›ndan itibaren yürürlükte olan Rehber ayn› zamanda yeni aç›-

l›mlar için de referans kayna¤› konumundad›r.17

Lima Deklarasyonu Denetim Usulleri Rehberi, girifl bölümünün yan› s›ra 25 bö-

lümden oluflmaktad›r. K›sa, öz ve genel nitelikte cümleleri ile bir yasa metnini and›r-

makta olan Rehber’in bölüm konular› flunlard›r: Denetimin amac›; harcama öncesi de-

netim ve harcama sonras› denetim; iç denetim ve d›fl denetim; kanunilik denetimi, dü-

zenlilik denetimi ve performans denetimi; yüksek denetim kurumlar›n›n ba¤›ms›zl›¤›;

yüksek denetim kurumlar›n›n baflkan, üye ve denetçilerinin ba¤›ms›zl›¤›; yüksek denet-

leme kurumlar›n›n malî ba¤›ms›zl›¤›; yüksek denetim kurumlar›n›n parlamentoyla ilifl-

kisi; yüksek denetim kurumlar›n›n hükümetle ve yönetimle iliflkileri; yüksek denetim

kurumlar›n›n soruflturma yetkileri; yüksek denetim kurumlar›n›n inceleme ve denetim

sonuçlar›n› izleme yetkileri; denetim metodlar› ve süreçleri; denetçiler; deneyimlerin

uluslararas› platformda de¤ifl-tokuflu; parlamentoya ve kamuoyuna rapor verme; yüksek

denetim kurumlar›n›n denetim yetkileri; uluslararas› ve uluslarüstü organizasyonlar›n

denetimi.18
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Uluslararas› Yüksek Denetim Kurumlar› Örgütü XIX. INTOSAI Kongresi’ni 5-10

Kas›m 2007 tarihleri aras›nda Meksika’n›n baflkenti Mexico City’de gerçeklefltirdi. Bu

kongrede Lima Deklarasyonu’ndan otuz y›l sonra kaleme al›nan Mexico Deklarasyonu,

d›fl kamu denetiminin ba¤›ms›zl›¤› için gerekli sekiz dayana¤› tan›mlamaktad›r.19 ‘Yük-

sek Denetim Kurumlar›n›n Ba¤›ms›zl›¤› ile ilgili Mexico Deklarasyonu’ (‘Mexico Dec-

laration on SAI Independence’), Lima Deklarasyonu’ndan ve Güney Kore’nin baflkenti

Seoul’de 22-27 2001 tarihleri aras›nda yap›lan XVII. INTOSAI Kongresi’nde kabul edil-

mifl olan temel prensipleri içermektedir. Bu temel sekiz prensip sa¤l›kl› bir kamu sektö-

rü denetiminin zorunlu gereklilikleri olarak kabul edilmifltir.20 Söz konusu prensiplere bu

yaz›n›n denetim kurumunun nitelikleri k›sm›nda yer verilmifltir.

INTOSAI’N‹N TEMEL STANDARTLARI

Yüksek denetim kurumlar›nca yap›lan ba¤›ms›z d›fl denetim do¤al olarak ülkeden

ülkeye de¤iflen bir farkl›l›k içinde yürütülmekle birlikte, yüksek denetim için ortak ilke,

metod ve teknikler gelifltirilmektedir. Bu anlamda, Uluslararas› Yüksek Denetim Kurum-

lar› Örgütü’nün (INTOSAI) rolü büyüktür. INTOSAI, üye ülke say›fltaylar› aras›nda de-

netim usul, metod ve teknikleri yönünden bir birliktelik sa¤lamak amac›yla 1984 y›l› Ma-

y›s ay›nda ‘INTOSAI Denetim Standartlar› Komitesi’ (‘INTOSAI Auditing Standards

Committee’) ad›yla bir çal›flma grubu oluflturdu. Suudi Arabistan delegesinin baflkanl›k

etti¤i bu komitede Amerika Birleflik Devletleri, Avusturya, Arjantin, Avustralya, Birle-

flik Krall›k (‘‹ngiltere’), Brezilya, Costa Rica, Filipinler, ‹sveç, Japonya ve Suudi Arabis-

tan’›n say›fltaylar›ndan temsilciler vard›. INTOSAI Yönetim Kurulu’nun 1985 y›l› Mart

ay›nda Sydney’de yapt›¤› toplant›s›nda kabul edildi¤i üzere, Komite dört çal›flma grubu-

na ayr›larak standartlar›n oluflturulmas› çal›flmalar›na bafllad›. Çal›flma gruplar›n›n haz›r-

lad›klar› raporlar ›fl›¤›nda çal›flan Komite’nin oluflturdu¤u taslak metin INTOSAI Yöne-

tim Kurulu’nun 1987 y›l› May›s ay›nda Viyana’da yapt›¤› toplant›da görüflülerek kabul

edildi ve terminolojide ahenk sa¤lanmas› amac›yla Komite’ye teslim edildi. Komite 1987

y›l› Haziran ay›nda Londra’da toplanarak nihai tasla¤› oluflturdu. INTOSAI Yönetim Ku-

rulu’nun Berlin’de yapt›¤› 31. toplant›s›nda, yap›labilecek eklemelerle birlikte bu metnin

12-21 Haziran 1989 tarihlerinde Berlin’de toplanan XIII. INTOSAI Kongresi’nde kabul
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edilmesi kararlaflt›r›ld›.21 Müteakiben yap›lan tashihlerle birlikte oluflturulmufl olan ‘IN-

TOSAI Denetleme Standartlar›’ (‘INTOSAI Auditing Standards’) 18-23 Ekim 1992 ta-

rihlerinde Amerika Birleflik Devletleri’nin baflkenti Washington’da yap›lan XIV. INTO-

SAI Kongresi’nde onayland›.22

‘Yüksek Denetim Kurumlar›n›n Uluslararas› Standartlar›’ (‘International Standards

of Supreme Audit Institutions,’ [ISSAI]) denetim ilke, metod ve teknikleri yönünden var›-

lan mutabakat› temsil etmenin yan› s›ra denetim felsefesi ya da anlay›fl›n›n ulaflt›¤› nokta-

y› göstermesi bak›m›ndan da anlaml› bir belgedir.23 Yüksek Denetim Kurumlar›n›n Ulus-

lararas› Standartlar› (ISSAI) kamu denetiminde temel önermeler, kamu denetiminde genel

standartlar, kamu denetiminde çal›flma standartlar›, kamu denetiminde raporlama standart-

lar›, sözlük ve aç›klamalar bölümlerinden oluflmaktad›r.24 INTOSAI’nin 2005–2010 Stra-

tejik Plan›’na göre, var olan denetim standartlar› güncellefltirilecek, yeni oluflturulacak stan-

dartlar ile birlikte s›n›fland›rma prensiplerine uygun bir flekilde numaraland›r›lacak ve kod-

lanacak, ‘Yüksek Denetim Kurumlar›n›n Uluslararas› Standartlar›’ (‘ISSAI’) ad› alt›nda in-

ternet sitesinde sürekli yay›nlanarak üyelerin kullan›m›na sunulacakt›r.25

INTOSAI, 1998 y›l› Kas›m ay›nda Uruguay’›n baflkenti Montevideo’da yapt›¤› 44.

Yönetim Kurulu toplant›s›nda kamu sektörü denetçileri için haz›rlanm›fl olan ‘Mesleki

Ahlâk Kurallar›’n› (‘Code of Ethics’) onaylayarak kamuoyuna aç›klam›flt›r. Onaylanan

etik kurallar çok temel düzeyde ve genel anlamda belirlenmifl olup ülkelerin kendi özgün

koflullar› çerçevesinde bu temel üzerinde etik kurallar› geniflletmeleri tavsiye edilmifltir.26

‘Mesleki Ahlâk Kurallar›’ (‘Code of Ethics’) metninin girifl bölümünde etik kurallar›n

haz›rlanma amac› ve arkaplân›n›n yan› s›ra, güven, inanç ve itimat kazanmak kavramla-

r› da aç›klanmaktad›r. ‘Mesleki Ahlâk Kurallar›’ metninin girifl bölümünün yan› s›ra,

ikinci bölümde dürüstlük; üçüncü bölümde ba¤›ms›zl›k, nesnellik, yans›zl›k, siyasi taraf-

s›zl›k, ç›kar çat›flmas›; dördüncü bölümde mesleki s›r; beflinci bölümde yeterlilik ve mes-

leki geliflme; ve ayr›ca terimler sözlü¤ü yer almaktad›r.27

‘INTOSAI ‹yi Yönetiflim Rehberleri’ (‘INTOSAI Guidance for Good Governan-

ce,’ [‘INTOSAI GOV’]) iç kontrol standartlar›ndan ve muhasebe standartlar›ndan
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oluflmaktad›r. Kamu sektöründe iç denetçiler ve yüksek denetim kurumlar› aras›nda

koordinasyon ve iflbirli¤ini düzenleyen rehber yay›nlanm›flt›r. Ayr›ca, finansal, perfor-

mans ve di¤er bilgi analizleri ve tart›flma yönetimi rehberi gibi çok say›da rehber ya-

y›nlanm›flt›r.28

‘Avrupa Birli¤i Yüksek Denetim Kurumlar› Baflkanlar› Temas Komitesi’ (‘Contact

Committee of the Heads of the Supreme Audit Institutions of the European Union’) ta-

raf›ndan 24-25 Eylül 1991 tarihleri aras›nda gerçeklefltirilen Madrid toplant›s›nda Dani-

marka’n›n Rigsrevisionen, ‹spanya’n›n Tribunal de Cuentas, ‹talya’n›n Corte dei Conti,

Hollanda’n›n Algemene Rekenkamer, ‹sveç’in Riksrevisionsverket ve Birleflik Krall›k’›n

(‘‹ngiltere’) National Audit Office adl› say›fltaylar›ndan seçilen temsilcilerin oluflturdu¤u

ve baflkanl›¤›n› da Avrupa Birli¤i Say›fltay›’ndan (‘European Court of Auditors’) gelen

temsilci Prof. Dr. Bernhard Friedmann’›n yapt›¤› bir Denetim Standartlar› Çal›flma Gru-

bu oluflturuldu. Çal›flma grubu, Avrupa Birli¤i ülkeleri Yüksek Denetim Kurumlar› ara-

s›nda birlikteli¤i ve uyumu sa¤layabilmek amac›yla 15 rehber haz›rlamay› planlad›. Bu

rehberler, bir Avrupa Birli¤i faaliyetinin denetimi ba¤lam›nda INTOSAI Denetim Stan-

dartlar›n›n nas›l uygulanaca¤›n› ele almaktad›r.29 Topluca ‘INTOSAI Denetim Standart-

lar›na ‹liflkin Avrupa Uygulamalar› Rehberleri’ (‘European Implementing Guidelines for

the INTOSAI Auditing Standards’) olarak an›lan bu rehberler befl ana gruba ayr›lm›flt›r.

Gruplar, denetime haz›rl›kla ilgili hususlar›, denetim kan›t› elde edilmesine dair hususla-

r›, denetimin tamamlanmas›na dair hususlar›, performans denetimine dair hususlar› ve di-

¤er konular› içermektedir.30 Rehberlerin Avrupa Birli¤inin bütün Yüksek Denetim Ku-

rumlar› taraf›ndan yararlan›labilecek uygunlukta oldu¤u kabul edilmektedir.31

‘Avrupa Birli¤i’yle Bütünleflme Ba¤lam›nda Yüksek Denetim Kurumlar›n›n ‹fl-

leyifliyle ilgili Tavsiyeler Raporu’ (‘Report concerning the Functioning of Supreme

Audit Institutions in the Context of European Integration’) 1998 Mart ay›nda Varflo-

va’da toplanan Orta ve Do¤u Avrupa ülkeleri yüksek denetim kurumlar› baflkanlar›n›n

talebi üzerine haz›rlanm›flt›r. 25-26 Ekim 1998 tarihlerinde Prag’da toplanan Orta ve

Do¤u Avrupa Ülkeleri Yüksek Denetim Kurumlar› ve Avrupa Birli¤i Say›fltay› Bafl-
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kanlar› toplant›s›nda Varflova’da haz›rlanm›fl olan bu rapora resmiyet kazand›r›lm›flt›r.

Baflkanlar etkin bir yüksek denetim kurumunu oluflturan iç ve d›fl flartlarla ilgili olarak

toplam 11 ‘Tavsiye’ üzerinde anlaflm›flt›r. Bunlar dört bölümde ele al›nmaktad›r. Bu

dört bölüm, yasal çerçeve; denetim standartlar›n›n uyarlanmas› ve uygulanmas›; bir de-

netim kurumunun yönetimi; ve iç kontrolün de¤erlendirilmesinde ve gelifliminin güç-

lendirilmesinde yüksek denetim kurumunun rolü bölümlerinden oluflmaktad›r. Bu tav-

siyeler her yüksek denetim kurumunun kendine özgü durumu çerçevesinde göz önün-

de bulundurulmal› ve yorumlanmal›d›r. Baflkanlar, kurumlar›n›n gelecekteki çal›flma-

lar›nda Tavsiyeler’den yüksek derecede yararlanmak üzere gayret gösterme konusun-

da görüfl birli¤ine varm›fllard›r. Tavsiyeler, yüksek denetim kurumlar›nca yararlan›l-

malar›, bu suretle aday ülkelerin Avrupa Birli¤i’yle bütünleflme için haz›r duruma gel-

meleri ve Avrupa Birli¤i ve uluslararas› uygulamaya iliflkin k›yaslama örnekleri bak›-

m›ndan tatmin edici kapasitede etkin kurulufllar olarak güçlendirilmeleri amac›yla ta-

sarlanm›fllard›r.32

Dünya liderlerinin Birleflmifl Milletler merkezinde 6-8 Eylül 2000 tarihlerinde üç

gün boyunca süren tart›flmas›n›n ard›ndan 8 Eylül 2000 tarihinde BM Genel Kurulu

Birleflmifl Milletler’e yeni yüzy›lda kurum için yeni hedefler belirleyen ‘Milenyum

Deklarasyonu’nu (‘Millenium Declaration’) dünya kamuoyuna ilân etti. Sosyal kalk›n-

may› tüm boyutlar›yla kapsayan milenyum kalk›nma hedefleri tüm geliflmekte olan ül-

kelerin kalk›nma çabalar›na h›z kazand›rm›flt›r; di¤er yandan, milenyum kalk›nma he-

defleri geliflmifl ülkelerin, geliflmekte olan ülkelerin kalk›nma çabalar›na katk›da bu-

lunmalar› amac›yla somut taahhütler için zemin oluflturmaktad›r.33 Genel Kurul bu he-

defler do¤rultusunda 2008 y›l› Ocak ay›nda kurulmufl olan ‘Ba¤›ms›z Denetleme Da-

n›flma Komitesi’nin (‘Independent Audit Advisory Committee,’ [IAAC]) etkin biçim-

de çal›flmas› ve çeflitli denetim kurumlar›na dan›flmanl›k yapmas› konusunda da karar

alm›flt›r.34 Böylece etkin ve ba¤›ms›z denetimlerin önemi üzerine güçlü bir vurgu ya-

p›lm›flt›r.
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ULUSLARARASI DÜZEYDE ‹fiB‹RL‹⁄‹, ORTAK DENET‹M FAAL‹YETLER‹ VE E⁄‹T‹M‹

Ba¤›ms›z ve egemen devletlerin bölgesel ve küresel düzeyde ortak faaliyet göster-

me, bilgi ve deneyimleri paylaflma ve ortak e¤itim programlar› düzenleme e¤ilimleri ka-

mu denetimi alan›na da yans›m›fl bulunmaktad›r. Ayr›ca, uluslararas› düzeyde ortak de-

netim faaliyetlerini zorunlu k›lan baflka gerekçeler de bulunmaktad›r. Uluslararas› örgüt-

lenme e¤iliminin ve küresel uluslararas› sistemin a¤›rl›¤›n›n artmas›, dünya kamuoyunun

önemli hale gelmesi, uluslararas› hukukun üstünlü¤ünün kabul görmesi, ulusal yüksek

denetim kurumlar›n›n uluslar-üstü ifllevler yüklenmeleri gibi gerekçeleri s›ralamak müm-

kündür. Dünyan›n herhangi bir yerinde oluflan, sosyal, siyasal ve ekonomik olaylar dün-

yan›n di¤er bölgelerini art›k an›nda etkilemektedir. Küresel bütünün herhangi bir parça-

s›nda görülen bir aksama veya kötü gidifl, küresel bütünü de de¤iflik flekil ve ölçülerde et-

kisi alt›na alabilmektedir. Bu karfl›l›kl› etkileflim olgusu, denetimde de bölgesel ve küre-

sel yaklafl›mlar›n gereklili¤ini beraberinde getirmektedir. Özellikle, önemi gün geçtikçe

artan ve tüm dünyan›n kaderini ilgilendiren çevre denetimleri ve giderek yayg›nlaflan

uluslararas› yolsuzluklar›n denetlenebilmesi, uluslararas› bir denetim yaklafl›m›n› ve bu-

na uygun bir yap›lanmay› gerekli k›lmaktad›r.35

Uluslararas› düzeyde ortak denetim faaliyetleri ve e¤itimi programlar›n›n say›s›

gün geçtikçe artmaktad›r. Örne¤in, Avrupa Birli¤i Say›fltay› (‘European Court of Audi-

tors’ [ECA]) Avrupa Birli¤i taraf›ndan aktar›lan fonlar›n üyeli¤e aday ülkelerde yerli ye-

rince kullan›m›n›n denetimini yapmaktad›r. ECA, Türkiye’nin 2002 y›l›ndan itibaren

Avrupa Birli¤i’nden ald›¤› kat›l›m öncesi fonlar›n yerinde kullan›m› ile ilgili denetimi

Say›fltay’›n kat›l›m› ile birlikte yapmakta ve sonuç raporunu yay›nlanmaktad›r.36 Gerek

küresel düzeyde INTOSAI’nin, gerek bölgesel düzeyde di¤er denetim kurulufllar›n›n de-

¤iflik konularda çal›flma gruplar› bulunmaktad›r. INTOSAI’nin bilgi teknolojileri ile ilgi-

li denetim çal›flma grubu bunlardan biridir.37

INTOSAI’nin 26-27 May›s 2010 tarihinde Viyana’da gerçeklefltirdi¤i ‘INTOSAI

Bölgesi’nde Kamu D›fl Denetiminin Güçlendirilmesi Konferans›’ (‘Conference on

Strengthening External Public Auditing in INTOSAI Regions’) sonuç aç›klamas›nda

yüksek denetim kurumlar›n›n uluslararas› düzeyde yapt›klar› iflbirliklerine ortak denetim
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faaliyetlerine ve e¤itim konular›na önem verdi¤i görülmektedir.38 Bilgi paylafl›m› ve

bilgi sa¤lama hizmetleri önemlidir. Bunun için de yeni INTOSAI ç›kt›lar› ve bunlara

iliflkin faaliyetlerle ilgili güncel, do¤ru ve anlafl›labilir bilgilerin sa¤lanmas› yoluyla

INTOSAI içerisinde sürmekte olan iletiflim kanal› bulunmaktad›r. INTOSAI’nin mev-

cut iletiflim yollar›ndan faydalanmak suretiyle INTOSAI çat›s› alt›nda iyi uygulama ça-

l›flmalar› daha fazla yayg›nlaflt›r›lmaktad›r. Yüksek denetim kurumlar›n›n INTOSAI fa-

aliyetlerine aktif kat›l›m› ve di¤er teflkilatlar ile iletiflim a¤lar›n›n kuruldu¤u görülmekte-

dir. Uluslararas› Yüksek Denetim Kurumlar› Örgütü (INTOSAI) ile Parlamentolararas›

Birlik (‘Inter-Parliamentary Union,’ [IPU]) aras›ndaki güçlü iflbirli¤inin hesap verilebi-

lirlik ve saydaml›¤a önemli katk› sa¤lad›¤› bilinmektedir.

GÜNÜMÜZ KAMU DENET‹M‹ YAKLAfiIMI

Günümüz kamu denetimi anlay›fl›n›n oluflumunu sa¤layan baz› uluslararas› nitelik-

te temel metinler bulunmaktad›r. Bu temel metinler bir araya getirildi¤inde günümüz ka-

mu denetimi yaklafl›m› ortaya ç›kmaktad›r. Bu uluslararas› nitelikteki metinler aras›nda

‘Yüksek Denetim Kurumlar›n›n Uluslararas› Standartlar›’ (‘International Standards of

Supreme Audit Institutions,’ [ISSAI]) ile ‘INTOSAI ‹yi Yönetiflim Rehberleri’ (‘INTO-

SAI Guidance for Good Governance,’ [‘INTOSAI GOV’]) bulunmaktad›r. Lima Dekla-

rasyonu, Mexico Deklarasyonu ve ‘Mesleki Ahlâk Kurallar›’ (‘Code of Ethics’) ‘Yüksek

Denetim Kurumlar›n›n Uluslararas› Standartlar›’ içerisinde yer alan önemli temel metin-

lerdir. Ayr›ca, ‘INTOSAI Denetim Standartlar›na ‹liflkin Avrupa Uygulamalar› Rehber-

leri’ (‘European Implementing Guidelines for the INTOSAI Auditing Standards’) ve

‘Avrupa Birli¤i’yle Bütünleflme Ba¤lam›nda Yüksek Denetim Kurumlar›n›n ‹flleyifliyle

ilgili Tavsiyeler Raporu’ (‘Report concerning the Functioning of Supreme Audit Institu-

tions in the Context of European Integration’) hukuki ba¤lay›c›l›¤› olan metinlerdir. IN-

TOSAI bu temel metinleri olufltururken belli yöntemler izlemektedir. Önce konu ile ilgi-

li bir çal›flma komitesi oluflturulmaktad›r. Komite üyeleri de¤iflik ülkelerden seçilmekte-

dir. Müteakiben üye ülkelerin konu ile ilgili bilgileri, uygulamalar› ve tecrübeleri soru-

lup ö¤renilmekte ve de¤erlendirilmektedir. ‹zleyen aflamada, çal›flma komitesi taraf›ndan

konu ile ilgili çal›flmalar sonuçland›r›l›p, bir taslak halinde INTOSAI genel kuruluna su-

nulmaktad›r. Genel kurulda konu görüflülüp tart›fl›ld›ktan sonra var›lan sonuca göre ortak
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karar al›nmaktad›r. Al›nan karar bas›l›p kamuoyuna aç›klanmaktad›r. Standartlar›n kabu-

lünde, yorumlanmas›nda, de¤iflikli¤e gitmede ve yay›nlanmas›nda yetkili ve sorumlu

merciler belirlenmektedir.

INTOSAI’nin denetimi düzenleyen temel metinlerinde, yüksek denetim kurumla-

r›n›n ba¤›ms›zl›¤›na sayg› nedeniyle yap›lan vurgular hep tavsiye niteli¤indedir. Ülkele-

rin kendi özgün koflullar› dikkate al›narak önerilen tavsiyeler genel içeriklidir. Yüksek

denetim kurumlar› kendi ülkelerinin özgün koflullar›n› dikkate alarak, genel nitelikli tav-

siyelerin uygun olanlar›n› uygun ortamda uygulamaktad›rlar. Ülkelerin bu temel düzen-

lemeler üzerine geliflme yapabilme esneklikleri sayg› ile karfl›lanmaktad›r. Ayr›ca, bu te-

mel düzenlemelere ülkelerin bilgi, uygulama ve tecrübeleri ile katk› sa¤lamalar› beklen-

mektedir. Bu yaz›da, INTOSAI’nin temel ve referans metinlerinden istifade edilerek, gü-

nümüz küresel denetim yaklafl›m› çerçevesinde, denetim ile ilgili baz› noktalara temas

edilmesi faydal› görülmektedir.

Denetim teriminin farkl› ve birden fazla tan›mlar› bulunmaktad›r. Denetim, bir

kuruluflun faaliyetlerinin ve ifllemlerinin hedeflere, bütçelere, kurallara ve standartlara

uygun olarak yürütülmesini ya da ifllemesini güvence alt›na almak üzere incelenmesi-

dir. Bu incelemenin amac›, düzenli aral›klarla, düzeltici önlemi gerektirebilecek sapma-

lar›n belirlenmesidir.39 Denetim, bir varl›¤›n, bir yükümlülü¤ün, bir faaliyetin, bir orga-

nizasyonun veya bir malî tablonun ba¤›ms›z incelemesidir. Denetimler, genellikle, ön-

ceden tan›mlanm›fl denetim hedeflerini desteklemek veya çürütmek için yap›l›r ve nor-

malde inceleme alt›nda olan hususa iliflkin bir denetim görüflünün oluflturulmas› ile so-

nuçlan›r.40

‘Yüksek denetim’ veya ‘ba¤›ms›z d›fl denetim’ diye nitelendirilen kamu denetimi-

nin amac›n›n asl›nda çok yönlü ve kapsaml› oldu¤u anlafl›lmaktad›r. 2010 y›l›nda Viya-

na’da yap›lan ‘INTOSAI Bölgesi’nde Kamu D›fl Denetiminin Güçlendirilmesi Konferan-

s›’n›n sonuç bildirgesinden denetimin amac›n›n ne oldu¤unu ç›karmak mümkündür:

“Sa¤l›kl› bir malî yönetime önemli ölçüde katk›da bulunmak, kamu yönetimini destekle-

mek, yönetimlerin performanslar›n› iyilefltirmek, saydaml›¤› art›rmak, hesap verilebilir-

li¤i sa¤lamak, güvenilirli¤i güvence alt›na almak, yolsuzlukla mücadele etmek, kamu

fonlar›n›n verimli kullan›lmas›n› sa¤lamak, iyi yönetiflimi desteklemek, halk›n kamu yö-

netimine olan güvenini güçlendirmek, ulusal ve uluslar aras› hedeflere ulaflmaya katk›
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sa¤lamak ve Birleflmifl Milletler Milenyum Kalk›nma Hedefleri’ne ulafl›lmas›na katk›

sa¤lamak.”41

Lima Deklarasyonu’na göre, ulusal bütçeye yans›t›l›p yans›t›lmad›¤›ndan veya na-

s›l yans›t›ld›¤›ndan ba¤›ms›z olarak tüm kamu malî faaliyetleri ve vergilerin toplanmas›

yüksek denetleme kurumu denetimine tabi olmal›d›r. Ayr›ca, kamu sözleflmeleri ve ka-

mu çal›flmalar›, elektronik veri iflleme araçlar›, kamu flirketleri, sübvanse edilen kurum-

lar, uluslararas› ve uluslar-üstü organizasyonlar›n denetimi de yap›labilmelidir. Yüksek

denetim kurumunun denetim yetkisinin as›l unsurlar› her ülkenin kendi koflullar›na ve ih-

tiyaçlar›na ba¤l›d›r. Lima Deklarasyonu’na göre, yüksek denetleme kurumu kamu harca-

malar›n›n düzenlilik, uygunluk, tutumluluk, verimlilik ve etkinli¤ini inceler. Bunlar te-

melde eflit de¤ere sahiptir. Her bir durum için öncelikleri belirlemek yüksek denetim ku-

rumunun elindedir. Yine bu deklarasyona göre, yüksek denetleme kurumu, kendi belir-

ledi¤i bir program dahilinde denetim yapmal›d›r. Örnekleme yöntemini yeterli nitelikte

uygulamal›d›r. Denetim metodlar› her zaman malî yönetimle ilgili bilim ve teknolojide-

ki ilerlemelere adapte edilmelidir. Denetim el kitaplar› haz›rlanmal›d›r.

Ba¤›ms›zl›¤a iliflkin Mexico Deklarasyonu’nda denetim kurumunun tafl›mas› gere-

ken niteliklere yer verilmektedir. Deklarasyona göre, yüksek denetim kurumu uygun ve

etkili bir anayasal, yasal, hukuki çerçeve [içinde] dokümanda yer almal›, hukuki düzen-

lemeler fiilen uygulanmal›d›r. Yüksek denetim kurumu baflkan ve üyelerinin görevleri-

nin ifas›nda ba¤›ms›z olmalar›, görevi sürdürme hakk› (teminat›) ve yasal dokunulmaz-

l›k tan›nmal›d›r. Yüksek denetim kurumunun fonksiyonlar›n› yerine getirmede yeterli

görev ve yetki geniflli¤i ve tam takdir yetkisi tan›nmal›d›r. Yüksek denetim kurumu bil-

giye s›n›rs›z eriflebilmelidir. Yüksek denetim kurumunun denetim çal›flmalar›na iliflkin

rapor verme hakk› ve yükümlülü¤ü olmal›d›r. Yüksek denetleme kurumunun denetim ra-

porlar›n›n içeriklerini ve zamanlamas›n› belirleme, raporlar› yay›mlama ve da¤›tma öz-

gürlü¤ü olmal›d›r. Yüksek denetleme kurumunun tavsiyeleriyle ilgili etkili bir izleme

mekanizmas› olmal›d›r. Malî ve idari özerklik ile birlikte yeterli befleri, maddi ve parasal

kaynaklar olmal›d›r.42

INTOSAI, kamu sektörü denetçileri için uluslararas› bir ‘Mesleki Ahlâk Kurallar›’

(‘Code of Ethics’) belgesi haz›rlam›fl bulunmaktad›r. ‘Mesleki Ahlâk Kurallar›’ kamu

sektörü denetçilerinin günlük ifllerine rehberlik etmesi gereken de¤erler ve ilkelerin kap-

saml› ifadesidir. Kamu sektörü denetçisinin sahip oldu¤u ba¤›ms›zl›k, yetki ve sorumlu-
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luklar; yüksek denetim kurumu ile denetim ifli için istihdam edilen personelden etik dav-

ran›fl beklentisini de beraberinde getirmektedir. Kamu sektörü denetçileri için haz›rlanan

bir etik kurallar belgesinde, genel olarak kamu çal›flanlar› için öngörülen flartlar, özelde

ise mesleki yükümlülükler de dahil olmak üzere denetçilere ait flartlar göz önünde bulun-

durulmal›d›r. INTOSAI ‘Mesleki Ahlâk Kurallar›’ bireysel olarak denetçiler, yüksek de-

netim kurumu baflkanlar›, yöneticiler ve yüksek denetim kurumu için veya kurum ad›na

çal›flan bütün bireylere yöneliktir. Denetçilerin davran›fllar›, her zaman ve tüm flartlarda

kusursuz olmal›d›r. Görevleri s›ras›nda davran›fllar›ndaki herhangi bir kusur veya özel

hayatlar›ndaki herhangi bir uygunsuz davran›fl, denetçilerin ve temsil ettikleri yüksek de-

netim kurumunun dürüstlü¤ü ile denetim çal›flmalar›n›n kalitesi ve meflrulu¤unu zedeler;

yüksek denetim kurumunun güvenilirli¤i ve yetkinli¤ine iliflkin flüphe uyand›r›r. Kamu

sektöründe yer alan denetçiler için bir etik kurallar doküman›n›n kabul edilmesi ve uy-

gulanmas›, denetçilere ve çal›flmalar›na olan güveni ve itimad› güçlendirir. Yüksek dene-

tim kurumuna güven, itimat ve güvenilirlikle bak›lmas› birincil önemdedir. Denetçi bu-

na dürüstlük, ba¤›ms›zl›k ve tarafs›zl›k, gizlilik ve yeterlik anahtar kelimelerinin içinde

sakl› kavramlar›n etik gerekliliklerini kabul ederek ve uygulayarak önayak olmal›d›r. Ko-

nuyla ilgili terimler afla¤›da özetle aç›klanm›flt›r:

Yasama ve yürütme organ›, halk ve denetlenen kurumlar, yüksek denetim kurumu-

nun eylem ve yaklafl›m›n›n flüphe götürmez ve sayg› ve güvene de¤er olmas›n› bekleme

hakk›na sahiptir. Toplumun tüm kesimlerinde güvenilirli¤e duyulan bir ihtiyaç vard›r.

Dolay›s›yla, yüksek denetim kurumunun raporlar› ile görüfllerinin, bilgi sahibi üçüncü ta-

raflarca bütün yönleriyle do¤ru ve güvenilir oldu¤unun de¤erlendirilmesi önemlidir.

Yüksek denetim kurumunca gerçeklefltirilen bütün çal›flmalar, yasama ve/veya yürütme-

nin idari gözetiminden, kamunun sosyal bak›mdan do¤rulu¤una dair ve ulusal etik kural-

lara uygunluk bak›m›ndan yap›lacak de¤erlendirmelerden geçecek yeterlikte olmal›d›r. 

Dürüstlük, bir etik kurallar belgesinin en temel de¤eridir. Denetçiler, çal›flmalar› s›-

ras›nda ve denetlenen kurumun personeli ile olan iliflkilerinde üst düzey davran›fl standart-

lar›na ba¤l› kalmakla yükümlüdür. Halk›n güveninin güçlü tutulmas› için, denetçilerin dav-

ran›fllar› flüphe götürmez ve elefltirilemez olmal›d›r. Dürüstlük, neyin do¤ru ve âdil oldu¤u

yönünden ölçülebilir. Dürüstlük denetçilerin hem denetimin flekil ve özüne, hem de etik

standartlara riayet etmesini gerektirir. Dürüstlük ayr›ca denetçilerin ba¤›ms›zl›k ve nesnel-

lik ilkelerine uymas›n›, kusursuz mesleki davran›fl standartlar›n› muhafaza etmesini, halk›n

ç›karlar›n› göz önünde bulundurarak karar almas›n›, çal›flmalar›n› yaparken ve yüksek de-

netim kurumunun kaynaklar›n› kullan›rken mutlak dürüstlük göstermesini gerektirir.
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Denetlenen kurum ile di¤er harici ç›kar gruplar›ndan ba¤›ms›zl›k, denetçiler için

vazgeçilmezdir. Bu, denetçilerin ba¤›ms›zl›¤›n› art›racak veya hiçbir surette zedelemeye-

cek flekilde hareket etmesi gerekti¤i anlam›na gelir. Denetçiler, sadece denetlenen kurum

ile di¤er ç›kar gruplar›ndan ba¤›ms›z olmaya çal›flmamal›, ayn› zamanda inceleme alt›n-

da olan mesele ve konular› ele al›rken de nesnel olmaya çal›flmal›d›r. Denetçilerin, sade-

ce gerçekte de¤il görünürde de ba¤›ms›z ve tarafs›z olmas› esast›r. Yüksek denetim ku-

rumunun hem fiili hem de alg›lanan siyasi tarafs›zl›¤›n›n muhafaza edilmesi önemlidir.

Bu nedenle, denetçilerin görevlerinin yans›z bir flekilde ifa edebilmeleri için ba¤›ms›zl›-

¤›n› siyasi etkiden korumalar› önemlidir. Bu husus denetçiler için geçerlidir; çünkü yük-

sek denetim kurumlar› yasama, yürütme organlar› ile yüksek denetim kurumunun rapor-

lar›n› göz önünde bulundurma yetkisi kanunlarca verilen di¤er kamu kurumlar› ile yak›n

bir flekilde çal›flmaktad›r. Denetçiler, ba¤›ms›zl›¤›n› ve dürüst duruflunu etkileyebilecek

ya da etkiliyor alg›s› yaratabilecek hediyeleri veya bahfliflleri reddederek ba¤›ms›zl›klar›-

n› korumal› ve muhtemel ç›kar çat›flmalar›ndan sak›nmal›d›r.

Denetçiler, yasalarca veya di¤er tan›mlanm›fl sorumluluklar›n› yüksek denetim ku-

rumunun normal süreçlerinin bir parças› olarak veya yasalara uygun bir flekilde yerine

getirmek amac› d›fl›nda ne yaz›l›, ne de sözel olarak denetim sürecinde elde ettikleri bil-

gileri üçüncü flah›slara iffla etmemelidir. Denetçiler, her zaman profesyonelce davran-

makla yükümlü olduklar› gibi, görevlerini yetkin ve tarafs›z bir biçimde ifa etmelerini

sa¤lamas› için çal›flmalar›n› yürütürken üst düzey mesleki standartlar› uygulamakla yü-

kümlüdür. Denetçiler, yapmaya yetkin olmad›klar› iflleri üstlenmemelidir. Denetçiler,

uygulanabilir denetim, muhasebe ve malî yönetim standartlar› ile politikalar›, usulleri ve

uygulamalar› bilmeli ve izlemelidir. Denetçiler, mesleki sorumluluklar›n› yerine getir-

mek için becerilerini sürekli yenileme ve gelifltirmekle yükümlüdür.

GÜNÜMÜZ KÜRESEL KAMU DENET‹M‹ YAKLAfiIMININ TÜRK KAMU DENET‹M‹NE
YANSIMASI

Türkiye’nin bölgesel ve küresel alanda uluslararas› iflbirli¤ine girme e¤ilimi ve tav-

r› tarihsel ve gelenekseldir. Türkiye 1945 y›l›nda Birleflmifl Milletler’e üye olmufltur.

Türkiye’nin bu uluslararas› iflbirli¤ine aç›k tavr› kamu denetimi alan›nda da kendini gös-

termifltir. Say›fltay 1965 y›l›nda INTOSAI’ye üye olmufltur. Say›fltay 1990 y›l›nda ‘Av-

rupa Yüksek Denetim Kurumlar› Örgütü’nün (‘European Organisation of Supreme Au-

dit Institutions’ [EUROSAI]) kurucu üyeleri aras›nda yer alm›flt›r. Say›fltay bundan ayr›

olarak, ‘Asya Yüksek Denetim Kurumlar› Örgütü’ (‘Asian Organization of Supreme Au-
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dit Institutions’ [ASOSAI]) üyesi de olmufltur. ‘Ekonomik ‹flbirli¤i Örgütü Ülkeleri Yük-

sek Denetim Kurumlar› Birli¤i’ (‘Economic Cooperation Organisation Supreme Audit

Institutions’ [ECOSAI]) kurucu baflkanl›¤›n› yapm›flt›r. ‘Avrupa Birli¤i Say›fltay›’ (‘Eu-

ropean Court of Auditors’ [ECA]) üyesidir.43 Say›fltay küresel ve bölgesel düzeyde ka-

mu denetimi ile ilgili uluslararas› nitelikteki e¤itim programlar›n›n bir k›sm›na ev sahip-

li¤i yapmakta, bir k›sm›na da kat›l›mc› olarak kat›lmaktad›r. Say›fltay uluslararas› düzey-

deki kamu denetimi faaliyetlerinin aktif kat›l›mc›s› olup INTOSAI’nin çal›flma komis-

yonlar›na üye vermektedir. Say›fltay, kuruluflunun 145. y›l›nda, ‘Çevre Denetimi ve Sa-

y›fltaylar’ konulu bir uluslararas› sempozyum düzenlemifltir. 30 May›s 2007 tarihinde,

Ankara’da gerçekleflen sempozyuma çok say›da yabanc› konuflmac› ve dinleyici kat›l-

m›flt›r.44

D›fl dünyada kamu yönetiminde kapsaml› reformlar gerçekleflmektedir. Kaynakla-

r›n daha verimli ve etkin bir flekilde kullan›labilmesi, denetlenmesi, kamu yönetiminde

fleffafl›¤›n ve hesap verebilirli¤in sa¤lanmas› amac›yla parlamentonun denetim rolünün

güçlendirilmesi çal›flmalar› yap›lmaktad›r. Dünyada yaflanan bu geliflmelere paralel ola-

rak Türkiye’de de kamu yönetimi reformu kapsam›nda malî sistemde önemli reformlar

yap›lmaktad›r. Bu yöndeki çal›flmalar aral›ks›z devam etmektedir.45 Türkiye’de de kamu

yönetiminde reform çal›flmalar› sürmektedir. Türkiye’de yap›lmakta olan kamu yönetimi

reform çal›flmalar›n›n en önemlilerinden biri de, kamu denetimi reformu çal›flmalar›d›r.

Türkiye’de ‘Say›fltay’—o devirdeki ad›yla, ‘Divan-› Muhasebat’—1862 y›l›nda Frans›z

say›fltay› model al›narak kurulmufltu. Türk say›fltay›ndaki de¤iflmeler ve geliflmeler yine

Frans›z ve di¤er Avrupa ülkeleri say›fltaylar›ndan esinlenilerek gerçekleflmiflti. Uluslara-

ras› düzeyde yüksek denetim yaklafl›m›nda ve uygulamalar›nda meydana gelen yenilefl-

meler Say›fltay’a oldukça geç olarak ve sistematikten uzak olarak yans›m›flt›r. Bu yans›-

malar›n geç, parçalar halinde ve sistematik yaklafl›mdan uzak olmas› ile anayasal, yasal

ve ikincil düzenlemeler aras›nda uyum yoklu¤u nedeniyle reformlardan beklenen yarar-

lar görülmemifltir.

Türk kamu malî yönetimi ve kontrol sistemini düzenleyen 5018 say›l› ‘Kamu Ma-

lî Yönetimi ve Kontrol Kanunu’nun 68. Maddesi d›fl denetimi düzenlemektedir. Bu mad-

deye göre, ülkede d›fl denetim yetki ve sorumlulu¤u tek bir kuruma verilmifltir. D›fl de-
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netimi Say›fltay yapacakt›r. D›fl denetim genel kabul görmüfl uluslararas› denetim stan-

dartlar› dikkate al›narak gerçeklefltirilecektir.46 Say›fltay’›n 2009-2013 y›llar› için haz›r-

lad›¤› Stratejik Plan’a göre, denetime iliflkin stratejik amaç ve hedef, ça¤dafl denetim

yöntem ve tekniklerini yayg›nlaflt›rarak denetimde etkinli¤i art›rmakt›r. Genel kabul gör-

müfl uluslararas› denetim standartlar› ve Avrupa Birli¤i uygulamalar›yla uyumlu denetim

standartlar› oluflturularak yürürlü¤e konulmas› ve duyurulmas› amaçlanmaktad›r.47

YEN‹ SAYIfiTAY KANUN TEKL‹F‹ VE KÜRESEL KAMU DENET‹M‹ ANLAYIfiININ ETK‹LER‹

Türkiye Büyük Millet Meclisi Genel Kurulu’nda bekleyen 510 s›ra say›l› yeni ‘Sa-

y›fltay Kanun Teklifi’nin gerek genel gerekçesinde, gerekse madde gerekçelerinde, kamu

denetiminin uluslararas› düzeydeki anlay›fl›n›n kabullenildi¤i görülmektedir. Gerekçede

kamu denetimi anlay›fl›n›n günümüzde geldi¤i nokta belirtilmekte, Türkiye’nin kamu de-

netimi anlay›fl›nda küresel anlay›fl› nas›l benimsedi¤i vurgulanmaktad›r. Yeni Say›fltay

Kanunu’nun gerekçe k›sm›nda, önce kamu yönetimi anlay›fl›ndaki günümüz küresel yak-

lafl›m›na, müteakiben kamu denetiminin uluslararas› boyutuna, sonra da Türkiye’nin bu

geliflmeleri kabulünün nedenlerine yer verilmekte olup denetimin uluslararas› standartla-

ra göre gerçeklefltirilece¤ine vurgu yap›lmaktad›r. Yeni ‘Say›fltay Kanunu Teklifi’nin ge-

nel gerekçe k›sm›nda günümüz kamu yönetimi ve kamu denetiminin küresel anlay›fl›n›n

kabulünü görmek mümkündür.48

Vatandafl odakl› yönetim anlay›fl›, devlet ifllevlerinin ve devletin kurumsal yap›s›-

n›n yeni bir anlay›flla ele al›nmas›n› zorunlu k›lmaktad›r. Bu anlay›fl, kamu malî yöneti-

minin de de¤iflen devlet yap›lanmas›na ve ifllevlerine uyumlu olarak de¤iflimi konusun-

da itici bir güç oluflturmaktad›r. Vatandafllar›n ödedikleri vergilerin karfl›l›¤› olarak dev-

letten bekledikleri hizmetlerin etkin ve verimli bir biçimde kendilerine sunulmas› iste¤i,

parlamentolar›n kamu kaynaklar› üzerindeki denetim ve gözetim yükümlülü¤ünün de

farkl› bir anlay›flla ele al›nmas›n› beraberinde getirmektedir. Parlamentolar ad›na bu de-

netim ve gözetim yükümlülü¤ünü yerine getiren say›fltaylar bu de¤iflimden en fazla pay

almas› gereken kurumlar olmufllard›r. Kamu malî yönetiminin yeniden yap›land›r›lmas›-

n› zorunlu k›lan ö¤eler makro malî disiplini sa¤lamak, kamu kaynaklar›n› stratejik önce-

liklere göre da¤›tmak, da¤›t›lan kaynaklar›n etkin, verimli ve tutumlu kullan›m›n› sa¤la-
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mak ve etkin bir hesap verme sorumlulu¤u sistemini kurmak olarak s›ralanabilir. S›rala-

nan bu hususlar tüm dünyada kamu malî yönetimi anlay›fl› ve bu ba¤lamda anayasal yük-

sek denetim kurumlar›n›n ifllevleri ve örgütlenme yap›s›ndaki de¤iflimlere paralel olarak

Say›fltay’da da baz› yasal de¤iflikliklerin gerçeklefltirilmesi zorunlulu¤unu ortaya ç›kar-

m›flt›r. Etkin bir hesap verme sorumlulu¤u sisteminin kurulmas›nda denetim temel bir

unsur olarak kabul edilmektedir. Bu hususlar›n tamam›na bir taraftan VIII. ve IX. Befl

Y›ll›k Kalk›nma Plan›’nda, di¤er taraftan da Avrupa Birli¤i uyumu ile ilgili düzenleme-

lerde aç›kça yer verilmifltir.

Dünyada kabul gören temel yaklafl›m, tüm kamu fonlar›n›n, kaynaklar›n›n ve faali-

yetlerinin parlamento ad›na d›fl denetim görevi yapan say›fltaylar taraf›ndan denetlenme-

sidir. Hesap verilebilirli¤in ve saydaml›¤›n sa¤lanarak kamu kaynaklar›n›n etkin, verimli

ve tutumlu bir flekilde kullan›labilmesini gerçeklefltirmek, Türkiye Büyük Millet Mecli-

si’nin ve onun ad›na denetim yapan Say›fltay’›n temel ifllevlerindendir. Say›fltay denetim-

lerinin kamu malî yönetiminde saydaml›¤›n sa¤lanmas› ve hesap verme sorumlulu¤unun

gelifltirilmesinde oynad›klar› rolün önemi ülkemizde ve uluslararas› camiada da her vesi-

le ile vurgulanmakta olup, bu hususlar ayn› zamanda yolsuzluklar›n önlenmesi aç›s›ndan

da son derece önemlidir. Bir yüksek denetim organ› olan Say›fltay’›n düzenledi¤i raporla-

r›n güvenilir olmas› ve kamu malî yönetiminin iyilefltirilmesine katk› sa¤layabilmesi her-

fleyden önce Say›fltay’›n denetim yetkisinin tüm kamu yönetimini kapsamas›na ve ulusla-

raras› denetim standartlar›na uygun bir denetimi gerçeklefltirebilmesine ba¤l›d›r. Bu husus

‘Kamu Harcama Yönetimi Reformu’nun temel alanlar›ndan birini oluflturmaktad›r.

Nitekim, ‘Uluslararas› Yüksek Denetim Kurumlar› Örgütü’nün (‘International Or-

ganization of Supreme Audit Institutions’ [INTOSAI]) üye ülke say›fltaylar› aras›nda de-

netim usul, metod ve teknikleri yönünden birlik sa¤lamak amac›yla oluflturdu¤u ‘INTO-

SAI Denetim Standartlar› Komitesi’ (‘INTOSAI Auditing Standards Committee’) tara-

f›ndan haz›rlanan denetim standartlar›nda, bütün denetim faaliyetlerinin say›fltaylar›n de-

netim görev ve yetki alan› içinde olmas› gerekti¤i hususu, denetim alan›na iliflkin bir

standart olarak tespit edilmifl bulunmaktad›r. Yine, INTOSAI’nin önemli tavsiye karar-

lar›n›n al›nd›¤› Peru’nun baflkenti Lima’da gerçeklefltirilen IX. Kongre’de yüksek dene-

tim kurumlar›n›n denetim alanlar› tart›fl›lm›fl ve kabul edilen Lima Deklarasyonu ile dev-

let faaliyetlerinin geleneksel malî çerçevenin d›fl›na ç›karak, ekonomik ve sosyal sektör-

leri de kapsayacak flekilde say›fltay denetimine tabi olmas› gerekti¤i vurgulanm›flt›r. Or-

ta ve Do¤u Avrupa ülkelerinin yüksek denetim kurumlar›n›n baflkanlar› ile Avrupa Bir-

li¤i Say›fltay› (‘European Court of Auditors,’ [ECA]) yetkililerinin vard›klar› mutabakat-

la kurulan ‘Ortak Temel Kriterleri Saptayan Çal›flma Grubu,’ etkili ve ça¤dafl say›fltay
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denetimi için, ‘Avrupa Birli¤i’yle Bütünleflme Ba¤lam›nda Yüksek Denetim Kurumlar›-

n›n ‹flleyifliyle ilgili Tavsiyeler Raporu’ (‘Report concerning the Functioning of Supreme

Audit Institutions in the Context of European Integration’) adl› Orta ve Do¤u Avrupa ül-

keleri say›fltaylar›nda bulunmas› gereken temel ölçülerle ilgili tavsiye kararlar› alm›flt›r.

Bu kararlara göre, yüksek denetim kurumlar›n›n, ulusal bütçede yer al›p almad›¤›na ve

kimler taraf›ndan topland›¤›na bak›lmaks›z›n, tüm kamu fonlar›n›, kaynaklar›n› ve faali-

yetlerini—Avrupa Birli¤i fonlar› da dahil olmak üzere—denetleyebilmelerine iliflkin ola-

rak anayasa ve kanunlar›nda aç›kça ifade edilen yetkilere ve araçlara sahip olmalar› ge-

rekti¤i belirtilmifltir.

Ad› geçen çal›flma grubunun önerilerine paralel olarak, Bakanlar Kurulu’nun 10

Kas›m 2008 tarihli toplant›s›nda kabul etti¤i ‘Avrupa Birli¤i Müktesebat›n›n Üstlenilme-

sine iliflkin Türkiye Ulusal Program›’na göre de, kamu kayna¤› kullanan, ancak Say›fltay

denetimi kapsam›nda bulunmayan kurulufllar›n Say›fltay denetimi kapsam›na al›nmas› ve

özel kanunlar›n çeflitli kurumlara Say›fltay denetiminden muafiyet tan›nmas›na imkân ve-

ren maddelerinin kald›r›lmas›, böylece kamu kayna¤› kullan›m›n›n parlamento taraf›n-

dan eksiksiz denetlenmesine imkân sa¤lanmas› öngörülmüfltür. Say›fltay’›n asli görevle-

rinden olan, ad›na denetim yapt›¤› Türkiye Büyük Millet Meclisi’ne rapor verme görevi,

halen yürürlükteki 832 say›l› Say›fltay Kanunu’nda ve Türkiye Büyük Millet Meclisi iç-

tüzü¤ünde bu göreve iliflkin yetersiz düzenlemeler bulunmas› sebebiyle gere¤i gibi yeri-

ne getirilememektedir.

832 say›l› Say›fltay Kanunu’nda Türkiye Büyük Millet Meclisi raporlar›na konu

olabilecek çal›flmalar›n kapsam›n›n belirgin ve sistematik bir flekilde düzenlenmemifl ol-

mas›, bu tür denetimin yürütülmesinde, sonuçland›r›lmas›nda ve raporlanmas›nda uygu-

lanacak esas ve usullerin bulunmamas› ve yap›lan bu çal›flmalar sonucu düzenlenen de-

netçi raporlar›n›n hangi süreçlerden geçerek ‘Say›fltay raporu’ haline gelece¤i konusun-

da boflluklar›n bulunmas›, raporlamaya yönelik çal›flmalar› olumsuz etkilemektedir. Ni-

tekim, 4 Temmuz 1996 tarihinde iptal davas› aç›l›p iptal edilen ve 4149 say›l› ‘832 say›-

l› Say›fltay Kanunu’nun Baz› Maddelerinin De¤ifltirilmesine ve Bu Kanuna Baz› Madde-

ler Eklenmesine Dair Kanun’ ile Say›fltay’a verilmifl olan performans denetimi ve konu

denetimi gibi yetkiler 832 say›l› Say›fltay Kanun’una dahil edildi¤i halde, denetimle ilgi-

li genel düzenlemelerde tam bir uyum sa¤lanamam›flt›r. 10 Aral›k 2003 tarihinde kabul

edilen 5018 say›l› ‘Kamu Malî Yönetimi ve Kontrol Kanunu’ ile kamu malî yönetim sis-

temimizde köklü de¤ifliklikler yap›lm›flt›r. Bu de¤ifliklikler, Say›fltay Kanunu’nun hem

denetim, hem de yarg› fonksiyonu ile ilgili maddelerinde önemli de¤iflikliklerin yap›lma-

s›n› zorunlu hale getirmifltir.
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Türkiye Ulusal Program›’nda da ‘Kamuda performans odakl› denetim sistemine geçil-

mesi’ ve ‘Say›fltay’›n güçlendirilerek denetim kapsam›n›n geniflletilmesi’ bir hedef olarak

yer alm›fl ve gerekli yasal düzenlemelerin yap›lmas› öngörülmüfltür. Yukar›da belirtilen ne-

denlerle, anayasam›zdaki ilkelere ve uluslararas› denetim standartlar›na uygun, ça¤dafl de-

mokrasimizin geliflimine katk› sa¤layacak ve toplumumuzun beklentilerini karfl›layacak,

belge denetiminden ziyade içeri¤i ön plâna ç›karacak, teknolojik olanaklardan yararlanan ve

bunlar›n yan›nda yarg› yetkisine ifllerlik kazand›r›lm›fl bir say›fltay›n oluflturulmas› amac›y-

la bu ‘Say›fltay Kanunu Teklifi’ haz›rlanm›flt›r. Teklif Türkiye Cumhuriyeti Anayasas›, 832

say›l› Say›fltay Kanunu ve ilgili Anayasa Mahkemesi kararlar›, 5018 say›l› Kamu Malî Yö-

netimi ve Kontrol Kanunu, Say›fltay’›n da üyesi bulundu¤u INTOSAI taraf›ndan yay›mla-

nan denetim standartlar›, ‘Avrupa Birli¤i’yle Bütünleflme Ba¤lam›nda Yüksek Denetim Ku-

rumlar›n›n ‹flleyifliyle ilgili Tavsiyeler Raporu,’ ‘INTOSAI Denetim Standartlar›na ‹liflkin

Avrupa Uygulamalar› Rehberleri,’ 20 Nisan 2007 tarihli ‘Avrupa Birli¤i Say›fltay› Standart-

lar›’ (‘Court of Auditors Audit Policy and Standards’), ‘Uluslararas› Muhasebeciler Federas-

yonu’ (‘International Federation of Accountants’ [IFAC]) standartlar› ve di¤er ülkelerin sa-

y›fltay uygulamalar› da dikkate al›narak haz›rlanm›flt›r. Haz›rlanan yeni ‘Say›fltay Kanunu

Teklifi’nin gerekçesinde de belirtildi¤i gibi, teklif yasalaflt›¤›nda Say›fltay,

“düzenlilik denetimi ve performans denetimi tekniklerini eflit a¤›rl›kta uygulayabilecek; tüm kamu
fonlar›n›, kaynaklar›n› ve faaliyetlerini denetlemek için yasal yetkiye sahip olacak; iflleyifl ve fonk-
siyonel aç›dan ba¤›ms›z olacak; uluslararas› genel kabul görmüfl denetim standartlar›na uygun de-
netim yapabilecek; haz›rlad›¤› raporlar› zaman›nda ve belli bir prosedür dahilinde Türkiye Büyük
Millet Meclisi ve kamuoyuna sunabilecek; kamuda hesap verme sorumlulu¤u bilincinin ve saydam-
l›¤›n yerlefltirilmesine ve yayg›nlaflt›r›lmas›na, böylece yolsuzluklar›n önlenmesine önemli katk›lar-
da bulunabilecek; [ve] görev ve yetkilerini daha etkin bir biçimde yerine getirebilmek için iyi bir

organizasyon yap›s›na sahip olacakt›r.”49

Yeni ‘Say›fltay Kanunu Teklifi’nin maddelerinin uluslararas› standartlara uygun ha-

z›rland›¤› hususunda flüphe bulunmamas›n›n yan›s›ra baz› maddelerin gerekçelerinde aç›k-

ça uluslararas› standartlara göre haz›rland›¤›na dair özel vurgular bulunmaktad›r. Tan›mla-

r› düzenleyen ‘Say›fltay Kanunu Teklifi’nin 2. Madde’sinin gerekçesinde, denetime iliflkin

tan›mlamalar›n ‘INTOSAI Denetim Standartlar›na ‹liflkin Avrupa Uygulamalar› Rehberle-

ri’ne uygun olarak yap›ld›¤› ifade edilmektedir.50 Say›fltay’›n ba¤›ms›zl›¤›n› düzenleyen
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‘Say›fltay Kanunu Teklifi’nin 3. Madde’sinin gerekçesinde, Say›fltay’›n, anayasal konumu-

na da uygun olarak, ‘Avrupa Birli¤i Müktesebat›n›n Üstlenilmesine iliflkin Türkiye Ulusal

Program›’nda aç›kça belirtilen ve Lima Deklarasyonu ve INTOSAI Denetim Standartla-

r›’nda belirtildi¤i gibi ifllevsel ve kurumsal ba¤›ms›zl›¤› aç›k bir flekilde vurgulanm›flt›r.51

Say›fltay’›n denetim alan›n› düzenleyen ‘Say›fltay Kanunu Teklifi’nin 4. Madde’si-

nin gerekçesinde ‘INTOSAI Denetim Standartlar›na ‹liflkin Avrupa Uygulamalar› Reh-

berleri’nde yer alan, “Say›fltaylar ulusal bütçede yer al›p almad›¤›na ve kimler taraf›ndan

topland›¤›na ve yönetildi¤ine bak›lmaks›z›n tüm kamu fonlar›n›, kaynaklar›n› ve faali-

yetlerini—Avrupa Birli¤i fonlar› da dahil olmak üzere—denetlemek üzere Anayasa’da

ve kanunlarda aç›kça ifade edilen yetkilere ve araçlara sahip olmal›d›rlar,” hükmü de dik-

kate al›narak bu madde, Say›fltay’›n denetim alan›n› tüm kamu idarelerini, kamu fonlar›-

n›, kamu kaynaklar›n› ve kamu faaliyetlerini içerecek biçimde düzenlenmifltir. Ayr›ca,

uluslararas› bir antlaflma veya sözleflme ile Say›fltay’›n bir uluslararas› kurulufl veya ör-

gütü denetlemesinin öngörüldü¤ü durumlarda, denetimin antlaflma veya sözleflmedeki

esas ve usullere uygun olarak yerine getirilece¤i ve sözleflmede belirtilen yetkili makam

veya organlara raporlar›n›n sunulaca¤› esas› benimsenmifltir.52

Say›fltay’›n sorumlular ve sorumluluk hallerini düzenleyen ‘Say›fltay Kanunu Tek-

lifi’nin 7. Madde’sinin gerekçesinde, “Ayr›ca bu maddenin düzenlenmesinde INTOSAI

Denetim Standartlar›n›n ‘temel denetim önermeleri’ bafll›kl› k›sm›n›n, 36 nolu paragra-

f›nda yer alan ‘Say›fltaylar›n temel ifllevi kamusal hesap verme sorumlulu¤unu yerlefltir-

mek ve gelifltirmektir’ fleklindeki ilkesi de dikkate al›nm›flt›r,” denilmektedir.53 Say›fltay

denetiminin amac›n› düzenleyen ‘Say›fltay Kanunu Teklifi’nin 34. Madde’sinin gerekçe-

sinde, “Say›fltay taraf›ndan yap›lacak denetimlerin genel kabul görmüfl uluslararas› dene-

tim standartlar›na uyumlu olarak yap›labilmesi için maddede, denetimin temel ilkelerine

yer verilmifl ve bu ilkelerin tespit edilmesinde, say›fltaylar için en temel belge niteli¤in-

de olan baflta Lima Deklarasyonu olmak üzere, INTOSAI Denetim Standartlar› ve INTO-

SAI Denetim Standartlar›na ‹liflkin Avrupa Uygulama Rehberlerinden yararlan›lm›flt›r,”

ifadesi yer alm›flt›r.54 Say›fltay denetimini düzenleyen ‘Say›fltay Kanunu Teklifi’nin 36.
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Madde’si, Say›fltay’›n uluslararas› genel kabul görmüfl denetim standartlar› çerçevesinde

yapaca¤› düzenlilik ve performans denetimlerinin hangi hususlar dikkate al›narak ger-

çeklefltirilece¤ini düzenlenmifltir:

“MADDE 36—Denetim, her aflamada bir denetim plan› ve program›na dayal› olarak yürütülen bir fa-

aliyettir. Denetimde planlama, uluslararas› denetim standartlar› aç›s›ndan en temel çal›flma standar-

d›d›r. Denetimin bir denetim plan› haz›rlanarak bafllat›lmas›, o plan›n uygulanmas›n› gösteren bir

denetim program› yap›lmas›, bu program›n uygulanmas› ve elde edilen denetim sonuçlar›n›n rapor-

lanmas› ve sonuçta raporlarda belirtilen hususlar›n izlenmesi denetim sürecinin vazgeçilmez aflama-

lar›d›r.

Tüm bu faaliyetlerin her aflamas›n›n, ilgili hukuki düzenlemeler ile uluslararas› genel kabul gör-

müfl denetim standartlar›na uygun olarak haz›rlanacak ikincil mevzuat ile düzenlenece¤i maddede

belirtilmifltir.”

5018 say›l› ‘Kamu Malî Yönetimi ve Kontrol Kanunu’ndaki bu düzenleme INTO-

SAI denetim standartlar›yla da paralellik arz etmekte olup, madde söz konusu düzenle-

melerle uyumlu bir flekilde haz›rlanm›flt›r.55

SONUÇ

Ba¤›ms›z ve egemen devletlerin kendi ülkelerinde yapt›klar› kamu denetiminin

küresel boyutta iflbirli¤ine gidilmesi temennisi 1949 y›l›nda ‹sviçre’nin baflkenti

Bern’de toplanan Uluslararas› ‹dari Bilimler Kongresi’nde (‘International Congress of

Administrative Sciences’) dile getirilmiflti. Bu temenni 1953 y›l›nda 34 ülke denetim bafl-

kanlar›n›n Küba’n›n baflkenti Havana’da bir araya gelmeleri ile gerçekleflmifltir. 1953 y›-

l›nda 34 üye ile kurulan ‘Uluslararas› Yüksek Denetim Kurumlar› Örgütü’ (‘International

Organization of Supreme Audit Institutions’ [INTOSAI]), bugün 189+4 üye ülke ile bir-

likte adeta ‘Kamu Denetiminin Birleflmifl Milletleri’ gibi rol üstlenerek genel düzenleyi-

ci kurallar koymaktad›r. Ayr›ca, bölgesel düzeyde kurulan yüksek denetim kurumlar› ifl-

birlikleri INTOSAI’nin paralelinde ayn› amaçlar do¤rultusunda faaliyet göstermektedir-

ler. 1977 y›l›nda bas›m›na ve da¤›t›m›na karar verilen ‘Lima Deklarasyonu Denetim

Usulleri Rehberi’ (‘Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts’) kamusal de-

netimin küresel boyutunu ve ülkeler aras›nda ortak bir anlay›fl›n ve kabulün varl›¤›n› or-
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taya koymas› bak›m›ndan önem arz etmektedir. Halen yürürlü¤ünü muhafaza eden bu

rehber ayn› zamanda yeni aç›l›mlar için de referans kayna¤› konumundad›r. 2007 y›l›n-

da Meksika’n›n baflkenti Mexico City’de yay›nlanan ‘Yüksek Denetim Kurumlar›n›n Ba-

¤›ms›zl›¤›na iliflkin Mexico Deklarasyonu’ (‘Mexico Declaration on SAI Independence’)

d›fl kamu denetiminin ba¤›ms›zl›¤› için gerekli sekiz dayana¤› tan›mlamaktad›r.

INTOSAI, üye ülke say›fltaylar› aras›nda denetim, usul, metod ve teknikleri yönün-

den bir birliktelik sa¤lamak amac›yla, denetimde uyulmas› gerekli standartlar› saptam›fl

ve söz konusu ilkeler, INTOSAI Yönetim Kurulu’nun 1991 y›l›nda Washington’da ya-

p›lan toplant›s›nda onaylanm›flt›r. ‘Yüksek Denetim Kurumlar›n›n Uluslararas› Standart-

lar›’ (‘International Standards of Supreme Audit Institutions,’ [ISSAI]) kamu denetimin-

de temel kabuller, kamu denetiminde genel standartlar, kamu denetiminde çal›flma stan-

dartlar› ve kamu denetiminde raporlama standartlar› denetim ile ilgili sözlük ve aç›kla-

malar bak›m›ndan yol gösterici olmaktad›r. INTOSAI, 1998 y›l›nda Uruguay’›n baflken-

ti Montevideo’da yapt›¤› 44. Yönetim Kurulu toplant›s›nda, kamu sektörü denetçileri

için ‘Mesleki Ahlâk Kurallar›’n› (‘Code of Ethics’) kabul ederek kamuoyuna aç›klam›fl-

t›r. ‘Mesleki Ahlâk Kurallar›’ çok temel düzeyde ve genel anlamda belirlenmifl olup ül-

kelerin kendi özgün koflullar› çerçevesinde bu temel üzerinde etik kurallar› geniflletmele-

ri tavsiye edilmektedir. INTOSAI 26-27 May›s 2010 tarihlerinde Avusturya’n›n baflken-

ti Viyana’da say›fltay baflkanlar›n›n kat›ld›¤› bir toplant› gerçeklefltirdi. Toplant›n›n ana

temas›, dünya genelinde ülke yüksek denetim kurumlar›n›n kapasitelerinin ve ba¤›ms›z-

l›klar›n›n güçlendirilmesi için her türlü çaban›n gösterilmesiydi.

Bildirgede, yüksek denetim kurumlar›n›n ba¤›ms›zl›k, kapasite art›rma ve gelifltir-

me, denetim standartlar› ve yöntemleri gelifltirme ve uygulama, bilgi paylafl›m›, de¤erle-

rin ve faydalar›n anlat›lmas› gibi önemli hususlar ve bunlar ile ilgili ihtiyaçlar›n stratejik

planlar ve kalk›nma programlar› arac›l›¤›yla tespit edilmesi ve yüksek denetim kurumla-

r›n›n gerçekçi, ileriyi gören ve üretken çözümler üretmeye yönelik çal›flmalar yapmalar›

vurgulanmaktad›r. Toplant› kapan›fl bildirgesinde yüksek denetim kurumlar›n›n ba¤›m-

s›zl›¤›n›n sa¤lanmas›n›n temininde, uluslararas› hukuka dâhil etmek amac›yla, Lima ve

Mexico deklarasyonlar›n›n bir Birleflmifl Milletler doküman›na eklenmesinin önemine

vurgu yap›lmaktad›r. Söz konusu bildirgede kamu denetimi ile ilgili temel uluslararas›

metinlerin önemi vurgulanmakta ve günümüz kamu d›fl denetimi anlay›fl› ortaya konul-

maktad›r. Yüksek denetim kurumlar› küreselleflen dünyada yeni rollere ve sürekli de¤i-

flime aç›k olmak zorundad›rlar; çünkü küreselleflen ve giderek küçülen dünyada yönetsel

kifli ve kurumlar›n hesap verme sorumluluklar› ulusal çerçeveyle s›n›rl› kalmamakta, ulu-

sal yönetimler uluslararas› kamuoyuna karfl› da sorumlu davranmak zorunda kalmakta-
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d›rlar. Yine gerek ulusal, gerekse uluslararas› düzeyde de¤iflik kesimlerden yükselen de-

netim talepleri, yüksek denetim kurumlar›n›n daha dinamik ve genifl bir vizyona sahip

yap›lar olmas›n› gerektirmektedir.

Kamu denetimi ile ilgili küresel düzeyde bu geliflmeler olurken Türkiye’nin de bu

geliflmelerle yak›ndan ilgilendi¤i görülmektedir. Türkiye 1965 y›l›nda INTOSAI’ye üye

olmufl, sonraki y›llarda da di¤er bölgesel denetim iflbirliklerine kat›lm›flt›r. Türkiye kamu

denetimi konusunda küresel geliflmeyi takip etmifl, en az›ndan ne olup-bitti¤inden haber-

dar olmufltur. Küresel düzeydeki geliflmelerin Türkiye’ye tafl›nmas›n›n gayretinin göste-

rildi¤i, ancak bunun sa¤l›kl› bir flekilde gerçeklefltirilemedi¤i anlafl›lm›flt›r. 1967 y›l›nda

yürürlü¤e giren 832 say›l› Say›fltay Kanunu’nda küresel geliflmelere paralel olarak de¤i-

flik zamanlarda parçalar halinde de¤ifliklikler yap›lm›fl, ancak bu de¤iflikliklerin verimli

uygulanmas› mümkün olmam›flt›r. 2003 y›l›nda yürürlü¤e giren 5018 say›l› ‘Kamu Ma-

lî Yönetimi ve Kontrol Kanunu’na paralel olarak 2004 y›l›nda yeni ‘Say›fltay Kanunu

Teklifi’ haz›rlanm›fl ve Türkiye Büyük Millet Meclisi’ne sunulmufltur. Teklif 2010 y›l›

fiubat ay›nda yeniden Türkiye Büyük Millet Meclisi’ne sunulmas›na ra¤men, 2004 y›l›n-

dan bugüne de¤in yeni ‘Say›fltay Kanunu Teklifi’nin gerçekleflmesi hususunda her han-

gi bir geliflme olmam›flt›r.

Türkiye Büyük Millet Meclisi genel kurulunda 510 s›ra say›l› yeni ‘Say›fltay Ka-

nunu Teklifi’nin gerek genel gerekçesinde, gerekse madde gerekçelerinde kamu deneti-

minin uluslararas› düzeydeki anlay›fl›n›n kabullenildi¤i görülmektedir. Gerekçede kamu

denetimi anlay›fl›n›n günümüzde geldi¤i nokta belirtilmekte, Türkiye’nin kamu denetimi

anlay›fl›nda küresel anlay›fl› nas›l benimsedi¤i vurgulanmaktad›r. Yeni Say›fltay Kanu-

nu’nun gerekçe k›sm›nda önce kamu yönetimi anlay›fl›ndaki günümüz küresel yaklafl›m›-

na, müteakiben kamu denetiminin uluslararas› boyutuna, sonra da Türkiye’nin bu gelifl-

meleri kabulünün nedenlerine yer verilmekte olup denetimin uluslararas› standartlara gö-

re gerçeklefltirilece¤ine vurgu yap›lmaktad›r. Bu noktada Türk yüksek kamu deneti-

mi—d›fl ve ba¤›ms›z kamu denetimi—sisteminin günümüz küresel anlay›fl›na ayak uy-

durabilmesi aç›s›ndan baz› hususlar› dile getirmek faydal› olacakt›r.

Günümüz küresel yüksek denetim anlay›fl›n›n ö¤renilmesi, kavranmas›, uygulan-

mas›nda geç kal›nmamal›d›r. Say›fltay 1862 y›l›nda Fransa örne¤i esas al›narak kuruldu;

sonraki Say›fltay kanunlar› da yine Bat› örne¤inde yap›ld›. Örnek ald›¤›m›z ülke say›fltay-

lar› kendilerini geliflmelere karfl› yenileyebildikleri halde, Türkiye ayn› duyarl›l›¤› ve h›z-

l›l›¤› gösteremedi. Avrupa Birli¤i Komisyonu Türkiye ‹lerleme Raporlar›nda yeni Say›fl-

tay Kanunu Teklifi’nin bir an önce gerçekleflmesi gerekti¤i sürekli vurgulanmaktad›r.

1967 tarihli Say›fltay Kanunu’nun ça¤dafl anlay›fla ve yeni kamu yönetimi yap›lanmas›-
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na cevap veremedi¤i elefltirisinin yan› s›ra, 2003 y›l›nda kamu malî yönetimi sistemi de-

¤ifltirildi¤i halde, buna uygun yüksek kamu denetimi sisteminin henüz kurulamam›fl ol-

mas› bir ‘talihsizlik’ olarak de¤erlendirilmektedir. Günümüz küresel yüksek kamu dene-

timi anlay›fl›na uygun yap›lacak yeniden yap›lanma çal›flmalar› ile ilgili anayasal, yasal

ve ikincil düzenlemelerin bir bütünlük ve uyum içinde, efl zamanl› gerçeklefltirilmesi ge-

rekmektedir. Bu üçlüden herhangi birinde bir eksiklik sistemi ifllemez k›lmaktad›r. 2005

y›l›nda yap›lan anayasa de¤iflikli¤i, yasal ve ikincil düzenleme eksikli¤i nedeniyle, henüz

uygulanamamaktad›r.

Günümüz küresel yüksek kamu denetimi anlay›fl›na uygun yeniden yap›lanma ça-

l›flmas›nda, kamuoyunun bilgilendirilmesi, sivil toplum kurulufllar› ve medya ile iflbirli-

¤i, paydafllar›n uyumu, insan kayna¤›n›n kabulü ve gayreti önemlidir. Yeniden yap›lan-

malarda tek bafl›na yasal düzenlemeler yeterli olmamaktad›r ve beklenen baflar›y› göste-

rememektedir. Türkiye küresel yüksek kamu denetimi standartlar›n›n oluflumunda daha

aktif rol almal›d›r. Türkiye sürekli di¤er ülke deneyimlerini kabullenen pasif ve al›c› ko-

numundan vazgeçmeli, kendi deneyimlerini sunan, kat›l›mc› ve aktif rol almal›d›r. Tür-

kiye’de gerek kamu yönetimi, gerek bas›n ve gerekse kamuoyu yüksek kamu denetimi-

nin faydas›n› ve gereklili¤ini bir an önce fark etmelidir.
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