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ONSOZ

Modern diinyada; bilgi diizeyinin yiikselmesi, iletisimin hiz kazanmasi, hiikiimetlerin
egitime ve AR-GE faaliyetlerine biiylik oranda biit¢ce ayirmalari, hayatin her alaninda yasanan
degisim ve gelisimi hizlandirmistir. Bu ¢ergevede, tiim bu alanlarla ilgili olan yonetim bilimi
de 6nemli degisikliklere maruz kalmaktadir. Bilindigi iizere, yonetim uygulamalari; planlama,
orgiitleme, yoneltme, esglidiim ve denetleme fonksiyonlarini icermektedir. Kuskusuz tiim bu
fonksiyonlar birbirlerini tamamlamakta ve desteklemektedir.

Herhangi bir kamu kurumunda, etkililigi ve verimliligi, dolayisiyla da performansi
gelistirmek amacini tagiyan denetim fonksiyonu; ekonomik, teknolojik, siyasal, toplumsal ve
kiiltiirel gelismelerden derinlemesine etkilenmektedir. Bu nedenle tiim bu gelismeleri ulusal
ve kiiresel boyutta izlemek gerekmektedir. Iste bu noktadan hareketle, bu ¢alismada, yerli ve
yabanci birgok eser icerik analizine tabi tutulmus ve anlatilmak istenilen ana temalar bu
arastirmanin kapsami ¢er¢evesinde ele alinmistir.

Tezin konusunun ve kapsaminin belirlenmesi ile ¢alismanin her asamasinda, rehberlik
ve katkilarini esirgemeyen, saygideger hocam Yrd. Dog. Dr. Seckin YAVUZDOGAN’a

tesekkiirlerimi sunarim.

Mesut COBAN
Antalya, 2014
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OZET

Kamu kurum ve idareleri (6rgiitleri), icinde yer aldiklar1 toplumlarda 6nemli diizeyde
ekonomik ve sosyal rol oynamaktadir. Bu anlamda kamu orgiitlerinin irettikleri mal ve
hizmetlerin toplum iizerinde, 6nemli sosyo-ekonomik etkileri bulunmaktadir. Kamu 6rgiitleri,
bu mal ve hizmet {iretimini yasal amaclar1 dogrultusunda gergeklestirmektedir. Bu amaclarin
gerceklesip/gerceklesmedigi olgusu ise ilgili kamu Orgiitiiniin  etkililigi, verimliligi ve
performans gostergeleri ile dogrudan saptanabilmektedir. Bu etkililigi ve verimliligi saptama
faaliyetleri ise kurumun denetim fonksiyonu olarak adlandirilabilir. Yonetim, iyi islemeyen
bir denetim siireciyle kuskusuz yetersiz ve eksik kalacaktir. Bu yiizden kurumlarin
performanslarini1 gelistirebilmeleri i¢in denetleme fonksiyonuna gereksinim duyulmaktadir.
Kamu yoOnetimi anlayiginda yasanan degisimlerin denetim fonksiyonunda da radikal
degisimleri beraberinde getirdigi goriilmektedir.

Bu calismanin temel amaci, denetim fonksiyonunda ortaya ¢ikan bu degisimlerin
ayrintili olarak irdelenmesidir. Bu ama¢ dogrultusunda denetim fonksiyonunun tarihsel
gelisimi, tlirleri ve yeni uygulamalari ele alinmaktadir. Ayrica ydnetim sistemlerine de
deginilerek, Tiirk kamu yonetiminde ge¢miste uygulanan, uygulanmakta olan ve dniimiizdeki
doneme iligkin tasarlanan denetim uygulamalari degerlendirilmistir.

Calismanin ulastig1 bulgular dogrultusunda, yasanan degisimlerden bir¢ogunun kamu
yonetiminin geligmesinde oldukca dnemli katkilar sagladigi; ancak 6zel sektdrden alinan bazi
denetim yontem ve tekniklerinin basarili bir bicimde kullanildigin1 sdylemenin gii¢ oldugu ve
Tirkiye’de yapilan denetim alanindaki reform ¢aligsmalarinin istenen 6l¢iide basarili olmadig:

ve diizenlemelerin beklenen verimi saglayamadigi sonucuna ulagilmistir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Yonetimi, Denetim, Idari Denetim, Hiyerarsi, Idari Vesayet



viii

SUMMARY
ADMINISTRATIVE INSPECTION IN PUBLIC ADMINISTRATION IN
TURKEY

Public institutions and organizations have significant economic and social roles in the
societies they are in. In this sense, the services and the goods produced by public
organizations have great socioeconomic effects on society. Public institutions realize the
production of these services and the goods according to its legal objectives. The fact that if
these objectives are realized or not can be determined directly by the effectiveness,
productivity of the public organization and performance indicators. Determining this
effectiveness and productivity can be named as control function of the institution. There is no
doubt that management will be insufficient and imperfect with a malfunctioning process. That
is why institutions need control functions to improve their performances. It is seen that the
changes in the perception of public administration has brought radical changes in control
functions as well.

The aim of this study is to examine these changes in control function in detail. In
accordance with this purpose, historical development of control function, its types and new
practices are discussed. Additionally, by discussing management systems, the auditing
implementations having implemented in the past, being implemented today and the auditing
implementations devised for the upcoming period in Turkish public management is evaluated.

According to the findings this study has reached, It can be stated that most of the
changes that has been experienced have added significantly to the improvement of public
management, while it is difficult to state that the auditing methods and technics adopted from
private sector are used successfully and it is deduced that the reform efforts made in Turkey in

audit sphere do not succeed as desired and the regulations can not provide the expected return.

Keywords: Public Administration, Inspection, Administrative Inspection, Hierarchy,
Administrative Guardianship



GIRIS

Glinlimiiz diinyas1, hizli bir bigimde sosyal, kiiltlirel ve ekonomik alanlarda degisim ve
dontistimlere taniklik etmektedir. Bu degisim ve doniisiim dalgasi, pek ¢cok alanda oldugu gibi
kamu yonetiminde de ciddi kirilmalar meydana getirmektedir. Artik kamu y6netimi anlayisi;
saydamlik, katilimeilik, verimlilik ve hesap verilebilirlik olgularini iceren sadelesmis bir
yaptya yonelmis durumdadir. Son donemde 6nem kazanan, kamu yonetiminde verimlilik ve
hesap verilebilirlik olgulari, kamu yonetiminde denetim unsurunun onemini artirdigi gibi
denetim anlayisinda da degisiklik yapilmasini zorunlu kilmaktadir. Yasanan degisiklikler
paralelinde, hata ve yanlis arayan, isin tamamlanmasindan sonra yapilan klasik denetim
anlayisindan, rehberlik ve es zamanli denetim anlayigina gecildigi ve bu gecisin temelinde,
yonetim anlayisindaki doniistimiin etkili oldugu goriilmektedir.

Bu doénilisim sonucunda ozellikle 6nem kazanan, kamu yonetiminin verimlilik
acisindan denetlenmesi, yakin bir ge¢mise sahiptir ve kamu yonetimine 6zel kuruluglardan
gecmistir. Bu anlayisa gore; denetimin amaci, bir yonetimin 6nceden belirledigi hedeflere ve
vizyona ulasma diizeyini 6lgmek ve belirlemektir. Bu belirleme ve 6lgme siirecinde, ¢ok
sayida yontem ve teknik kullanilmakta oldugu ve son yillarda bu yontem ve tekniklerde,
epeyce degisikliklerin ortaya konuldugu goériilmektedir. Kuskusuz bu yontem ve tekniklerden,
en uygununu se¢mek ve kullanmak, yonetimin etkililigini artirdigi kadar, denetim
fonksiyonunun da etkililigini artiracaktir.

Herhangi bir kamu kurumunda etkililigi ve verimliligi, dolayisiyla da performansi
gelistirme amacini tasiyan denetim fonksiyonu; hukuksal, ekonomik, teknolojik, siyasal,
toplumsal ve kiiltiirel gelismelerden derinlemesine etkilenmektedir. Bu nedenle tiim bu
gelismeleri, ulusal ve kiiresel boyutta izlemek gerekmektedir.

Son donemde, diinya iilkelerinin ekseriyetinde, kamu yonetimi ve denetimi anlayisi
hizli bir degisim ve gelisim gosterirken, Tiirkiye de bu siiregten etkilenmistir. Tiirk kamu
yonetiminde yeniden yapilanma/kurgulanma calismalart 6zellikle, Osmanli Devletinin son
déneminden itibaren giincelligini koruyarak, Cumhuriyet tarihi boyunca da devam eden
degisim/gelisim c¢aligmalari, 1980 sonrasinda ivme kazanmis ve 2000’li yillarda daha da
hizlanmistir.

2003 yilinda yiiriirliige giren, 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu ile
Tirk kamu yonetim sisteminde biiylik bir degisim yasanmistir. Ancak en biiyiik kirilma,

Cumhurbagkani tarafindan veto edilerek yiiriirliige giremeyen, 5227 sayili Kamu Y 6netiminin



Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas: Hakkinda Kanunun hazirlanmasi ile olmustur.
Adi gecen Kanun, her ne kadar yiirlirliige girememis olsa da ongordiigii degisim, Tiirk
blirokrasisine tesir etmis ve sonraki yillarda ¢ikarilan bazi kanun ve KHK lar ile 5227 sayili
Kanun ile yapilmak istenen bir¢ok husus sisteme dahil edilmistir.

Avrupa Birligi uyum siireci calismalar1 kapsaminda, alelacele ¢ikarilan, 5018 sayili
Kanun, mevcut Tiirk kamu yonetimine beklenen/istenen uyumu gosterememistir. Ayni
sekilde, yiiriirlige giremeyen, 5227 sayili Kanunun uygulanmasina yonelik peyderpey
¢ikarilan kanun ve KHK’larla, Tiirk kamu y6netimi ve denetimi sistemindeki karmasiklik
daha da artmis, beklenen verim saglanamamagtir.

Bu calismada; Tiirk Kamu yonetimi ele alinarak, idari (yonetsel) denetim sistemi
incelenmis, sorunsallar ve ¢6ziim Onerileri degerlendirilmistir. Bu kapsamda yerli ve yabanct

bircok eser incelenmis ve sonuglari tartisilmistir.

Arastirmanin Amaci

Giiniimiiz toplumlarinda, kamu Orgiitlerinin, yonetimleri altindaki halka Kkarsi
yukiimliiliikleri artmistir. Bu anlamda halk, devletten 6nemli beklentiler igerisindedir. Ancak
kamu oOrgiitleri saglik, egitim, gilivenlik alanlarinda hizmet {iretirken, kamusal kaynaklar1
optimum o6lgiide kullanmak durumundadir. Kamusal kaynaklarin, etkili ve verimli
kullanilmasinda idari denetiminin 6nemi biiyiiktiir. Bu agidan, Tiirk kamu yonetiminde idari

denetim sisteminin arastirilmasi 6nem tasimaktadir.

Arastirmanin Yontemi

Bu aragtirmada dolayli arastirma yontem ve teknikleri kullanilmistir. Bu baglamda,
konu ile ilgili kitap, dergi ve makaleler incelenmistir. Incelenen kitap, dergi ve makaleler
icerik analizine tabi tutulmustur. Ayn1 zamanda arastirmaci, kisisel mesleki deneyimlerini de

calisma igerisinde aktarmaya ¢alismistir.

Arastirmanin Sunus Sirasi

Calisma yedi ana basliktan olusmaktadir: Giris bashgi, arastirmanin genel
degerlendirilmesini, amacin1 ve ydntemini icermektedir. Ikinci baslikta, yonetim ve kamu
yonetimi kavrami tanimlanmakta, yeni kamu yonetimi yaklagimi hakkinda bilgiler verilmekte
ve Tiirk kamu yonetimi tarihsel bir goriis acis1 cercevesinde degerlendirilmektedir. Ugiincii

baslikta ise Tiirkiye’de kamu yonetiminin 6zellikleri ve orgiitlenmesi agiklanmaktadir.



Dordiincii baslikta, denetim kavrami ayrintili bir bigimde, hukuki ve yoOnetsel
dayanaklar ile birlikte ele alinmakta, arkasindan denetimin ilkeleri agiklanmaktadir. Besinci
baglikta, denetim tiirleri siiflandirilmakta ve her birisi kisaca agiklanmaktadir. Altinci
baslikta, Tirkiye’deki idari denetim sisteminin uygulamalar1 ve isleyisi, yapilan yeni
diizenlemeler de goz oniinde bulundurularak ele alinmaktadir.

Yedinci baslik igeriginde de Tiirk idari denem sisteminin sorunlari, son yillarda
yasanan gelismeler Ozetlenmekte ve Tiirk idari denetim sisteminin gelecegine iliskin
ongoriilerde bulunulmaktadir.

Calisma, genel degerlendirme ve sonug¢ boliimii ile sonlandirilmaktadir.



BIiRINCi BOLUM
YONETIM ve KAMU YONETIMi

Birden fazla kisinin, bir arada yasamaya baslamasiyla ortaya c¢ikmaya baslayan
yonetim kavarami, devlet orglitiiniin ortaya ¢ikmasiyla kamu yonetiminde de var olagelmistir.
Kolektif hedeflere ulagsmak i¢in Orgiitlenmis grubun; faaliyetlerinin planlanmasi,
yonlendirilmesi, esgiidiimii ve kontrol edilmesi ile ilgili tiim gayretleri kapsayan yonetim,
belirlenmis hedeflere etkili ve verimli bir sekilde ulagma amacina yonelik tesekkiil olma
stirecidir.

Yonetim, belli bir amacin gerceklestirilmesi i¢in Orgiit faaliyetlerinin planlanmasi,
teskilatlandirilmasi, yonlendirilmesi ve esgiidimlenmesi ile kontrol edilme Siirecidir.
Yonetici, kendisine bagli olarak ¢alisanlarin islerini planlar, esgiidiimleme ve kontrol
araglarini 6ngoriir (Akat ve Budak,1999: 7).

Yonetim, sanatlarin en eskisi, bilimlerin en yenisi olarak nitelendirilmektedir.
Yonetim, bagkalar1 ile birlikte ve onlar vasitasiyla amaglara ulasmaya calismaktir (Kogel,
2007: 15).

Yonetim, Orgiitlin elindeki kaynaklarin1 planlayarak, organize ederek, isleri yiiriiterek
ve kontrol ederek, etkili ve verimli bir sekilde kullanmasi ve amaclarin1 gerceklestirmesi
surecidir (Ulgen ve Mirze, 2007: 21).

Kamu 6rgiitiiniin (kurulusunun) oncelikli ve temel amaci, kamu yararina yonelik kamu
hizmeti tretmektir (Simon, Smithburg ve Thompeson, 1985: 21). Kamu yo6netimi bilimi,
yillardan beri, tiim vatandaglara, dahasi, iilkede bulunan tiim insanlara (yabancilar dahil) daha
1yi, daha kaliteli kamu hizmeti nasil iiretilebilir, kamu orgiitleri nasil daha verimli olabilir,
kamu hizmetlerini, kamu kuruluslar1 dogrudan kendisi mi tretmelidir, yoksa “ticari hale
getirmeden” ¢ok yakin denetim ve gozetim altinda, 6zel sektore mi tirettirmelidir ya da hangi
kamu hizmetleri 6zel sektore yaptirilmalidir Konular siirekli arastirilmaktadir (Oztekin, 2012:
146)?

Yonetim (idare), genel anlamda, belirli bir amacin gergeklestirilmesi i¢in kurulan
orgiit veya bu amaca ulagsmak i¢in yiiriitiilen planli beseri faaliyetlerin tamamini kapsayan
stireci ifade eder (Gozler, Kaplan, 2011:9). Baska bir deyisle ve en genel ifadesiyle yonetim,
belirli bir amacin gergeklestirilmesi i¢in bireylerin isbirligi yapmalaridir. Bu anlamda

yonetim, orgilitlenmede, Orgiitiin islerligini saglayacak her tiirlii yonetsel etkinlikleri, bagka bir



deyisle, kaynaklarin bir araya getirilmesini, esglidiim saglanmasini, izlenecek yontemleri ve
denetimi de i¢ine alir. Yonetim, hem kamu kesimi hem de 6zel kesim i¢in gegerlidir.
Ulkemizde, Kara Avrupa’sinda oldugu gibi, kamu ydnetimine kisaca ydnetim ya da
idare denilmektedir. Buna karsin Anglo-Amerikan {ilkelerinde, kamu kesimi i¢in, kamu
yonetimi deyimi kullanilmaktadir. Kamu yonetimi deyimi lilkemizde de hem hukuk hem

yonetim bilimi alninda kullanilmaya baglanmistir (Goziibiiyiik, 2012: 3).

1.1 Kamu Yénetimi (Idare) Kavram

Devletin siyasal ve yoOnetsel orgilitlenmesini, teorik ve pratik acilardan inceleyen ve
devletin faaliyetlerine uygulanan bir bilim dali olarak tanimlanan kamu yonetimi, bugiin
biitiin diinyada oldugu gibi iilkemizde de 6nemi gittikce artan akademik bir disiplin niteligi
kazanmigtir. YOnetici yetistirmek {izere, resmi okullarin kurulmasi oldukca eskiye
dayanmasina ragmen, kamu yonetiminin farkli bir alan, bir disiplin olarak incelenmesi ve
Ogretiminin baslamasi oldukea yenidir (Polatoglu, 2003: 61).

Tiirklerde kamu yonetimi ile ilgili kaleme alinan, Kutadgu Bilig (Yusuf Has Hacip),
Siyasetname (Nizam-iil Miilk), Asafname (Liitfi Pasa) onemli eserler olup, Fatih Sultan
Mehmet déneminde, Osmanli Imparatorlugunda, yonetime idareci yetistirmek iizere agilan
Enderun, diinyanin bilinen ilk kamu yonetimi akademisi olarak bilinmektedir.

Bir disiplin olarak kamu yonetimi deyimi, ilk kez Fransiz yazar Charles Jean Bonin
tarafindan kullanilmis (Akin, 2000: 77), bilimsel ¢alisma olarak kamu yo6netimi, en ¢ok
Amerika Birlesik Devletlerinde gelismistir. ABD bagkanligi da yapmis olan, Wilson “Kamu
Yonetimi Hakkinda Calisma (The Sdudy of Administation)” adli makalesinde kamu
yonetiminin kapsamini belirlemistir (Wilson, 1961: 63-73). Tiirkiye’de, bir bilim dali olarak
kamu yo6netimi alaninda ¢aligmalar, 1950’lerin ortalarinda baslamistir; ancak kamu yonetimi
Ogretiminin tarihi, Osmanl Devleti donemine, 15. yy’ a kadar uzanir (Polatoglu, 2003: 71).

Kamu Y06netimi, toplumu her yonden kusatan ve etkileyen 6zelligiyle, bilim dallar1 ve
meslek alanlari iginde 6nemli ve 6zgiin bir yere sahiptir. Meslek olarak, ¢cok eskilere giden bir
gecmisi olmakla birlikte, akademik bir disiplin olarak heniiz genclik ¢aglarini yagamaktadir.
Yaklagik 150 yillik bir bilimsel birikimden sonra kamu yonetimi, bugiin diinkiinden daha
giiclli, daha etkili ve daha 6nemli bir konuma ulasmistir. Yeni ylizyilin karmasik ve derin
sorunlart karsisinda kamu yonetimi, devletin kamu politikalar1 iireten, uygulayict ve
diizenleyici kolu olarak, belki de hi¢ olmadigi kadar kritik bir deger kazanmistir (Eryilmaz,
2011: vii).



Burada deginilmesi gereken bagka bir husus da idare hukuku agisindan kamu
yonetiminin (idarenin) ne oldugudur. Bu agidan kamu yo6netimi (idare), en genis anlamiyla
devletin tiim faaliyetlerini, daha dar anlamiyla, yasamanin disindaki devlet faaliyetlerini, en
dar anlamiyla ise yasama ve yargi disindaki devlet faaliyetlerini ifade etmek {izere
kullanilmaktadir (Kalabalik, 2014: 1).

Genis anlamda kamu yonetimi, diizenli toplumlarda kamu giiciiniin orgiitlenmesini ve
isleyisini igerir. Bu her tiirlii devlet gorevlerini ve oOrgiitlerini kapsayan bir tanimlamadir.
Bilinen anlamda kamu yonetimi (idare) dendiginde; yasama, yargilama ve belli dlgiide
hiikiimet etmenin diginda kalan tiim kamusal kuruluslari igerir (Goziibliyiik, 2012: 4).

Her alanda yasanan gelisme ve degisim, yonetim alaninda da agik¢a goriilmektedir.
Yonetimde yasanan degisim, her gegcen giin Onemi artan kamu yOnetimi alaninda da
beklendiginden fazla hissedilmistir.

Weber, kamu yonetimi alaninda ideal tip saydig1 biirokrasinin, tam gelismis biirokratik
mekanizmanin en iyi igleyen, en verimli ve en {stiin sonuglar verecegini, biirokratik kamu
yonetimi anlayisinin, 6teki yonetim anlayislarina gore tistlinliigiiniin bulundugunu, dogruluk,
hiz, kesinlik, dosya bilgisi, siireklilik, birlik/baghlik, c¢ekismenin azaltilmasi gibi devlet
yonetimi i¢in elzem niteliklerin, biirokratik devlet yonetimi ile temin edilebilecegini
savunmustur (2000: 307-308).

Ancak, 1980’lerden sonra, kamu yonetimi organizasyonunda ve kamusal faaliyetlerde
onemli derecede degisiklik yasanmis ve bu degisime Anglo-Sakson iilkeler (6zellikle
Ingiltere) onciiliik etmistir. Kamu ydnetimi alaninda ve kamu hizmetlerinin sunumunda
yasanan bu degisikliklerin tamami1 yeni kamu yonetimi olarak adlandirilmistir. Bu degisimi,
devlet yonetiminde meydana gelen gereksinimler ve kosullar dogurmus; kamusal faaliyetler,
ekonomik, sosyal ve idari yap1 yeniden yorumlanmastir.

Yeni kamu yonetimi yaklasiminda, genellikle su diizenlemelerin yapilmasi
onerilmektedir (Ozpenge ve Ozpence, 2013: 202):

e Devletin, kamu yOnetiminin, kamu faaliyet alaninin oncelikle ekonomik igerikli
olanlardan baslayarak kiigtiltiilmesi;
e Bu faaliyet alanlarinin da 06zel isletmecilik anlayis1 ¢ergevesinde, Yyeniden
yapilandirilmasi ya da dogrudan 6zel girisim katkilariyla isletmest,
o Geleneksel biirokratik anlayigin terk edilerek, yerinden yonetimci bir egilimin
giindeme getirilmesi,

e Tek merkezden yonetilen kamu yonetimi yapilanmasindan vazgecilmesi;



e Orgiit yoneticilerinin sadece sonuclardan sorumlu tutularak, buna gore
degerlendirilmeleri;

e Orgiit i¢i diizenlemeler ve uygulamalarda esnek ve ¢esitlilik saglanabilmesi;

e Performans Ol¢limlerine gore degerlendirmelerin yapilmasi;

o Denetim standartlarinin giiglendirilmesi;

e Yerel yonetim hizmetlerinin 6zel sektor girisimcilerine birakilmast;

e Hizmetlerin yerine getirilmesinde rekabete dayali bir se¢im siirecine tabi olunmast,

e Vatandas kavramindan miisteri anlayisina gecis ile birlikte hizmetten
yararlananlardan hizmet bedeli alinmast;

e Kamu hizmeti taniminin igerik degisikligine ugramasidir.

Yeni kamu yonetimi anlayisinin, 1980’lerde yasanan kirilmalarla sekillendigi
gozetildiginde, o zamana kadar kamu yonetimine egemen olan yaklasim ve pratikleri eski
(ortodoks ya da klasik) gelenek ic¢inde degerlendirmek miimkiindiir. “Eski” tanimi tarihsel
olarak, devlet idaresinin kamusal alana yansidigi ilk ¢aglara kadar gotiiriilebilir. Ne var ki,
burada bilimsel ve sistematik uygulamalar setini referans almak geregi dikkate alindiginda
“eski” ile isaret edilen donemi, kamu yOnetiminin entelektiiel bir sdylem ve bilimsel bir
yaklasim olarak filizlendigi (Rutgers, 1997) 19. vyiizyildan baslatmak daha dogru
gorinmektedir. Bu noktada Woodrow Wilson’un 1887’de yaymladigi “Kamu Yonetimi
Calismasr” adli denemesi, kamu yonetiminin bir disiplin olarak dogusu acisindan baslangig¢
olarak kabul edilmektedir. Wilson’in bu caligmayla pozitivist ilkeleri, kamu ydnetimine
uyguladigi kabul edilir. Pozitivist gelenek degerlerin, olgulardan ayrilmasiyla sosyal
gercekligin nesnel olarak bilinebilecegi inancina dayanmaktaydi. Bu goriis kamu yonetimine
siyaset/yonetim (policy/administration) ayriligi seklinde yansimistir (Dobuzinskis, 1997: 299-
300).

Geleneksel kamu yonetimi anlayis1 olarak kabul edilen ve kamu yonetiminde kati
hiyerarsi, merkeziyetcilik, gizlilik, kuralcilik ve biirokrasi olarak kendini gosteren Weberyen

anlayis, 1970°1i yillarin sonlarina kadar siirmistiir (Eryi1lmaz, 2013: 48-49).

1.2 Yeni Kamu Yonetimi Anlayisi
Performansa, hizmetlerde nitelige, etkinlige, verimlilige, vatandasa, sivil topluma ve
piyasa sisteminin 6dnemine vurgu yapan yeni kamu yonetimi yaklagimlari, diinyanin hemen

her iilkesinde degisik Olciilerde uygulamaya gecirilmektedir (Eryilmaz, 2004: 58).



Kamu hizmetleri, yonetim hukukunda geleneksel olarak idari, iktisadi, sosyal, bilimsel
ve teknik kamu hizmetleri olarak dort grupta ele alinmaktadir. Tarihi siire¢ incelendiginde
ilkinin (idari) devletlerin ilk defa ortaya ¢iktiklari donemlerden bu yana yiiriitildigi,
digerlerinin ise sanayi devriminden sonra yayginlik kazanmaya basladiklar1 ve ozellikle
1950’11 yillarda altin caglarimi yasadiklari; 1980’lerden giiniimiize dogru gelindiginde ise
farkli bir siirece girildigi, son ii¢ tliir bakimindan devletlerin yavas yavas geri ¢ekildikleri,
geleneksel birinci tiir hizmetlerin bile sunum yontemleri bakimindan degismeye basladiklari
gorilmektedir. Giinlimiiz anlayisi, dogrudan hizmet sunma yerine; alt yapiyr hazirlama,
gozetim ve denetim ile vatandas memnuniyetini saglama konularia odaklanmaktadir (Bilgig,
2008: 27-28).

Kamu yonetimi alanindaki en ¢arpici doniisiim, siiphesiz demokratiklesme siirecine
paralel olarak sorumluluk anlayisinda meydana gelen gelismedir. Demokratik kurum ve
kurallarin yerlesmesiyle halkin biling diizeyinin artmasi, kamu kaynaklarini kullananlardan
hesap verme sorumluluguna sahip olmalar1 yoniindeki beklenti ve talepleri gii¢clendirmistir.
Kitle iletisim aginin yayginlagsmasi ve bilisim teknolojisindeki hizli gelismelerin sundugu
olanaklar da halkin kamu kaynaklarmin kullanimi konusundaki duyarliliginin gelismesine
ortam hazirlamistir. Bu siireg, dikkatlerin denetim kurumlarina ¢evrilmesini ve bu
kurumlardan beklentilerin yiikselmesini kaginilmaz kilmistir. Halkin temsilcileri araciligiyla
yonetildigi temsili demokrasilerde, yonetenlerin yonetilenlere karsi sorumlu olmalar1 asildir.
Hesap verme sorumlulugu, demokratik yonetim bigiminin esasidir ve vatandaglara karsi,
parlamentonun, hiikiimetin, her bakanligin ve tiim idarenin yiikiimli oldugu bir 6devdir
(Akyel ve Kose, 2010: 17).

Geleneksel sorumluluk anlayiginin kamu yonetiminden beklentileri, mali islemlerin
diizenliligi, yasal gerekirliklere ve yonetsel siireglere uygunlugu gibi konularla sinirl
kalmistir. Bunlara ilave olarak kamu yoOnetiminin diinyadaki ¢agdas gelismelere ayak
uydurmasi, kamusal fonlarin, malvarliginin, insan giiclinlin ve benzeri degerlerin
kullaniminda verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun saglanmasi, kurumsal amaglarin ve
yiirlitiilen program ve projelerin hedeflerinin etkin bir sekilde gerceklestirilmesi, plan,
program ve politikalarin digsal ¢iktilarinin, bir baska deyisle sosyal, ekonomik, ¢evresel vb.
etkilerinin 1yi analiz edilmesi, halkin yonetime katiliminin miimkiin kilinmasi1 cagdas
sorumluluk anlayisinin bir geregidir. Hiikiimet politikalarinin toplumsal etkileri hakkindaki
bilgi talepleri artmaktadir. Siyasetgiler ve halk, artik kamu kurumlarinin yalnizca para ve para
ile iliskili siiregler hakkinda hesap verme sorumlulugunu yeterli gormemektedir. Bunun bir

sonucu olarak, son yillarda kamu kurumlari, kamusal politikalarin sosyal sonuglarina iliskin



olarak siyasetcilere ve halka artan Olclide bilgi sunmaya calismaktadirlar (Akyel ve Kdse,
2010: 17).

Kamu yonetiminin niteliginde, islevlerinde, orgiitsel yapisi ve isleyis siireclerinde
koklii degisimler yasanmaktadir. Bu degisimler, yonetisim olgusunu belirgin 6l¢iide giindeme
getirmistir. Yonetisim yaklasimi, merkezi yonetimin elindeki planlama, karar verme, kaynak
olusturma ve bunlart yiirlitme gibi yonetsel yetkilerin tasra kuruluslarina, yerel yonetimlere,
yar1 Ozerk kurumlara, meslek kuruluslarina, gonillii orgiitlere ve sirketlere aktarilmasini
ongormektedir. Bunun bir sonucu olarak ekonomik etkinlikler basta olmak {izere, kamunun
bir¢ok islevlerinde 6nemli bir daralma yasanmakta, buna karsin kamunun miidahale etmesi
istenilen yeni hizmet alanlari1 da ortaya ¢ikmaktadir (Tutum, 1994: 28).

Yonetisim modelinde kamu, kurallar1 koyan ve uygulama siireglerini denetleyen bir
yapt olusturmakta, fakat kamu hizmetini sunan bir organ olarak daha az rol iistlenmektedir.
Kamu yonetiminin kii¢clilmesi ve yetkilerini bolgesel ve yerel yonetimlerle paylasma yoluna
gitmesi, kentlerin ve yerel yonetimlerin ekonomik, sosyal, kiiltiirel ve hatta siyasal alanda
temel aktorler konumuna gelmelerini saglamaktadir (Charbit, 2006: 17).

Yetkileri ve fonksiyonlarindaki degisimle birlikte, kamunun yapis1 da benzer sekilde
donlisiime ugramaktadir. Bu siiregte, hiyerarsik oOrgiitlenmeden, kurumlar arasinda aglar
olusturacak bi¢imde, esgiidiimii maksimize eden, Ol¢eklerde ekonomi saglayan ve sinerjiden
yararlanan bir Orgiitlenmeye gecis s6z konusu olup, Weber tipi eskimis biirokrasi yerine,
esnek yapili, matriks tiirii orgiitlenmelerle proje diizeyinde oOrgiitlenmeye gidilmektedir. Bu
durum, devletin mali goriinimiinii de zorunlu olarak degisime ugratmakta, kamu
harcamalarinin bilesimini, dagilimin1 ve denetimini daha karmasik hale getirmektedir (Ergun,
1997: 8).

Yeni kamu yonetiminde vatandas, devleti bicimlendiren, aktif rol alabilen, hesap
sorabilen, katilimer bir bireydir. Yeni kamu yonetiminde eskinin kendi varligini devam
ettirme egilimi yerine, vatandas i¢in var olma egilimi baskin gelir (Vigado-Gadot: 2004).
Burada bir yoniiyle vatandasi miisteri yerine koyan kamu isletmeciligi mantig1 agik¢a kendini
gosterir.

Halka yakin olan ve kamu yonetimi birimlerinin etkinliginin artirilmasin1 amaglayan
yeni kamu yonetimi, bu egilimiyle adem-i merkeziyet¢i bir yonelim hedeflemistir. Kararlarin
icrac1 birimler tarafindan verilmesi, vatandasla birlikte hareket edilmesi ve bdylece vatandasin
stirece ortak edilmesi Ongoriilmiistiir. 2003 yilinda hazirlanan yeni kamu yonetimi tasarisi bu
dogrultuda atilan radikal bir adim olarak ortaya ¢ikmig, ancak Tiirkiye'nin kendine 6zgii

siyasal dinamikleri nedeniyle tasar1 olarak kalmistir. Yine de akim kalan orgiitsel girisimler
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yerine teknolojinin yardimiyla adem-i merkeziyet¢ilik kismen ve bilinen tanimindan siyrilarak
hayata gecirilmistir. Kamu teskilatinin yiikiinlin, e-devlet ¢aligmalariyla azaltilmasi,
vatandasin hizmete daha kolay ulasmasi, zaman ve kaynak tasarrufunun saglanmasi
amaclanmis ve belli 6l¢lide gerceklestirilmistir. Bunda da 1980’lerden sonra giderek ylikselen
bir egilim olan dijital teknolojinin etkilerini gérmek miimkiindiir.

Ozetlemek gerekirse, yeni kamu yonetimi anlayist, kat1 hiyerarsik ve kapali biirokratik
yap1 yerine, daha esnek, yatay ve yalin bir agsal (matriks) yapinin, yerel yonetimlerin ve
adem-i merkeziyetciligin; kiiciik, hizli ve etkili devletin, katilimci ve miizakereci bir
yaklasimin, vatandas odakli seffaf bir yonetim felsefesinin benimsendigi kamu politika ve

uygulamalarini ifade eder.
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IKINCi BOLUM
TURKIYE’DE KAMU YONETIMININ OZELLIiKLERIi ve ORGUTLENMESI

Tiirk kamu yonetimi sistemi, Fransiz yonetiminin etkisiyle idari rejim ya da yonetsel
diizen olarak nitelendirilmektedir. Bu giinkii kamu y6netiminin Orgiitsel yapisi, kalin
cizgileriyle, Osmanli donemindeki yapiya benzemektedir. Osmanli Devletindeki bakanliklar
ornek alinarak merkez orgiitii kurulmus ve merkezin tagra orgiitii ve yerel yonetim kuruluglari
ufak degisiklikler disinda oldugu gibi benimsenmistir (Goziibiiytik, 2012: 12).

Tiirk kamu yonetiminde; Tanzimat, I. Mesrutiyet ve II. Mesrutiyet donemlerinin,
giinimiiz kamu yonetimi ve siyasal sistemi ile isleyis ve oOrgiitlenmesinde 6nemli etkileri
oldugu goriilmektedir. Bu agidan, Osmanli’dan Cumhuriyet’e yoOnetime iliskin normatif
unsurlar olan ydnetim kurumlarinin, diisiincesinin, kiiltiiriinliin ve yoneticilerin icraatlarinin
miras kaldigi soylenmektedir (Demirel, 2011: 108). Bu miras, 1980’lerde yasanan kirilmayla
1990’lara tasinmig, 2000 yilindan itibaren Tirk kamu yonetiminde kokli, kurumsal ve

zihinsel degisim ve doniisiim baslamistir.

2.1 Tiirk Kamu Yénetiminin Temel Ozellikleri
Tiirk kamu yOnetimi sistemi; anayasa, kanunlar, idari diizenlemeler, yonetim ilkeleri
ile kiiltiiriinden ve uygulamalardan kaynaklanan su 6zelliklere sahiptir (Eryilmaz, 2013: 131-
133):
e Kamu yonetimi, kurulus ve gorevlileri ile bir biitiindiir ve tiniter devlet anlayisi iginde,
merkez ve tasra teskilatindan olusur.
e Tirk kamu yonetimi genel ¢izgileri ile Osmanli yonetim sisteminin devami niteliginde
olup, onceleri yap1 ve isleyis bakimindan gizlilik ve resmi sir esas, agiklik istisna iken;
2003 yilinda 4982 sayil1 Bilgi Edinme Hakki Kanunu’nun kabul edilmesiyle saydamlik
anlaminda 6nemli mesafeler kaydedilmistir.
o Merkeziyetcilik ilkesi egemen bir yonetim sistemine sahiptir. Ancak 2003 yilindan
Itibaren uygulanan kamu yonetimi reformlariyla, yerel yonetimler yeniden diizenlenerek
idari ve mali kapasitelerinin gelistirilmesine yonelik adimlar atilmis; idari ve mali
ozeklikten s6z edilmistir.
o Parlamenter demokrasi ile yonetilen Tiirkiye’de kamu yonetimi hem geleneksel hem

de hukuksal-rasyonel biirokrasi 6zellikleri tasir.
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e Kamu personel rejimi, kariyer, liyakat ve siyasi tarafsizliga dayanir ve kamu personeli
koken olarak genelde orta siniftandir.
e Kamu yoOnetiminin c¢esitli birimlerindeki yoneticiler ve calisanlar, toplumun orta

tabakasina mensuptur.

Bu o6zelliklerden de anlasilacagi 6zere, Tiirk kamu yonetimi teskilat olarak; baskent
Orgltii, tasra oOrgiitli ve yerel yonetimler seklinde yapilanmis olup, ilk bakista gii¢lii bir
merkeziyet¢iligin hakim oldugu gozlemlenmektedir. Kamu yonetiminde, merkeziyetgilik
hakim olsa da ozellikle son yillarda mahalli idarelerin lehine yetki ve gorev kaymasi
yasanmaktadir ve bu istikamette gelismelerin devam edecegi ongoriilmektedir.

Adem-i merkeziyetgiligin  disinda, merkeziyetciligi yumusatan ve kaynagini
anayasadan alan diger bir durum da yetki genisligidir. 1982 Anayasasi yetki genisligini, diger
bir deyisle merkeze sormadan, merkeze ait yetkileri kullanabilme imtiyazin, il idaresinin bag1
olan valiye vermistir (AY. m. 126). Yetki genisligi ilkesi Tiirk kamu yonetiminde hakim olan
merkeziyetciligin diger bir istisnasi olarak kabul edilebilir.

Cevik’e gore “yetki genisligi” merkezi birimlerin bircok konuda biirokratik islemleri
azaltmak ve hizmetlerin daha hizli sunulmasini saglamak amaciyla tasradaki temsilcilerine
yetkilerini devrederek onlara genis yetki ve ¢alisma alani saglamasidir (2012: 84-85).

Dayanagin1 Anayasadan alan ve Tirk kamu yonetiminde hiikiimet politikalarinimn
uygulanmasi ile idarede koordinasyon ve ahengin saglanmasinda dnemli islev gormekte olan
giiniimiiz il sisteminin ge¢misinin, 1864 Vilayet Nizamnamesi oldugu sdylenebilir. 7 Kasim
1964 Nizamnamesi ile livalarin (sancaklarin) temel birim oldugu vilayet teskilat1 kurulmustur.
Osmanli Avrupa’sinda 10 vilayet ve 44 sancakta, Osmanli Asya’sinda 16 vilayet ve 74
sancakta, Osmanli Afrika’sinda 1 vilayet ve 5 sancakta uygulamaya giren bu sistemin, 22
Ocak 1871 de yeniden bigimlendirildigini ve idare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesi adiyla
hazirlanip ilan edildigi goriilmektedir. Bu sistemde, vilayette vali, livada mutasarnif, kazada
kaymakam en yetkili miilki amirdir (Ortayli, 2012: 430).

Son yillarda Tiirk kamu yonetiminin yeniden yapilandirmasi ¢aligmalar1 ve 6zellikle
yiirtirliik tarihinde 30 ili tiim miilki sinirlart ile biliylik sehre dontistiiren, 6360 sayili Kanunun
(Resmi Gazete, 06.12.2012, 28489) uygulanmasiyla, konumu ve islevselligi yeniden
sorgulanmaya baslansa da kokli gegmise dayanan il yonetiminin, yakin gelecekte de Tiirk
kamu yonetim sisteminde, tasra teskilatinin temel tasi olmaya devam edecegi kuvvetle

muhtemeldir.
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2.2 Tiirk Kamu Yonetimine Iliskin Anayasal ilkeler

Yonetim hukukumuzun anayasal bir nitelik tagidigi séylenebilir. Yonetimi etkileyen
ve yon veren bir¢cok kural, 6zellikle 1961 ve 1982 anayasalarinda yer almistir (Goziibiiyiik,
2012: 22).

Anayasa, idare basligi altinda, kamu ydnetiminin yapilanmasina ve isleyisine iligkin
baz1 ilkeler getirmektedir. Anayasanmn 123. maddesinde, “Idare, kurulus ve gérevieriyle bir
biitiindiir ve kanunla diizenlenir. Idarenin kurulus ve gérevieri, merkezden yénetim ve
yerinden yénetim esaslarina dayamr” hitkkmii ile 126. maddesinde, “Illerin idaresi yetki
genisligi esasina dayamr.” hikkmii yer almaktadir. Bir bagka deyisle Anayasa, kamu
yonetiminin yapilanmasi ve isleyisinde “merkezden yonetim”, “yerinden yonetim” ve “yetki
genisligi” ilkelerinin yiirlirlikte oldugunu belirtmektedir. Bu da Tirk kamu yonetimi
orgiitlenmenin temel ilkeleridir.

Ulkemizde, Anayasa da yer alan ilkeler dogrultusunda idari teskilatimiz, “merkezden
yonetim” ve “yerinden yonetim” seklinde orgiitlenmis ve boylece karma bir yapi ortaya
cikmistir. Bu yap1 6zellikle tasrada agikca hissettirmektedir. Merkezi idarenin tasra teskilati
ve yerel yonetim kuruluslari, aralarindaki is boliimii ve vesayet iligkisi i¢inde, kendileri i¢in
tanimlanan gorevleri ifa etmekte ve yetkilerini kullanmaktadir. Merkezi idarenin tasra teskilati
(il yonetimi), gorev ve yetkisi dahilindeki is ve islemleri, merkeze sormadan, merkeze ait
yetkileri de kullanarak (yetki genisligi), gecikmeye meyden vermeden, yerel gereklilikleri de
g0z Oniine alarak yapmaktadir.

Bir orgiitte karar vermek icin gerekli yetki orgiitsel birimlere hiyerarsik kademelerine
gore dagitilir ve merkez ile tasra Orgiitii arasinda yetki dagitiminda iki temel yaklasim vardir:
Birincisi, yetkinin tamamini merkezde toplamak, merkezden yonetim; ikincisi, yetkiyi
tamamen yerel birimlere devretmek yerinden yonetimdir. Bir {igiincii yaklasim ise merkezden
yonetimin yumusatilmis bir sekli olan ve merkezin hiyerarsik denetimi altinda olan tasra
birimlerine bazi yetkilerin devredildigi yetki genisligi ilkesidir (Polatoglu, 2003: 92).

Anayasada kamu yonetim sistemi hakkindaki diger bir diizenleme de mahalli idarelere
iligkindir. Anayasa mahalli idareleri; “il, belediye veya koy halkinin mahalli miisterek
ihtiyaglarint karsilamak tizere kurulus esaslar: kanunla belirtilen ve karar organlari, gene
kanunda gosterilen, se¢menler tarafindan segilerek olusturulan kamu tiizelkisileridir.”
seklinde tanimlamakta ve “Merkezi idare, mahalli idareler iizerinde, mahalli hizmetlerin
idarenin biitiinliigii ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin
saglanmasi, toplum yararimin korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi

amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir.”
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hiilkmii ile de idarenin bitiinligi ilkesi geregince, merkezi idarenin mahalli idareler
tizerindeki vesayet yetkisini diizenlemistir (AY. m. 127).

Ayrica, Anayasanin 125. maddesinde, “Idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine kars:
yvargi yolu agiktir.” hiikkmii yer almaktadir. Bazi istisnalar1 bulunan bu anayasal ilke, idarenin

yargisal denetiminin dayanagini olusturmaktadir.

2.3 Tiirk Kamu Y6netiminin Orgiitlenmesi

Anayasaya gore, idari bir Orgiit, kanunla ya da kanunun agik¢a verdigi yetkiye
dayanilarak idari bir islemle kurulur ve tiizel kisilik kazanmas1 da ya kanunla ya da kanunun
verdigi yetkiye dayanilarak idari kararla olur (A.Y. m. 123).

Ulkemizde bulunan idari kuruluslar genel olarak asagidaki sekilde tablolastirilabilir.

TURKIYE CUMHURIYETI iDARI YAPISI

Genel Yénetim Yerinden Yonetim Kuruluslari
Merkez Orgiti Tasra Orgutd Yerel Kuruluslar
) il Ozel idaresi
Cumbhurbagkani Il
i Belediye
Bakanlar Kurulu lice y
Bucak Koy
Rakanliklar
Yardimci Kuruluslar Hizmetsel Kuruluglar
Bolge
Universitel
Danistay
TRT
Sayistay -
KIT ler
Milli Gavenlik Kurulu
Digerleri
Digerleri
Meslek Kuruluglari
Diyanet Isleri Baskanlig
Baro
Ticaret Odasi
Digerleri

Sekil 2.1 Tiirkiye’nin Idari Yapisi
Kaynak: (Goziibiiytik, 2012: 73)
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2.3.1 Merkezi Yonetim

Merkezi yonetim, kamu yonetiminde karar mekanizmalarinin merkeze bagl igletilmesi
ve kararlarin merkezden alinmasini; mali kaynak y6netiminin, personel islemlerinin ve kamu
yonetimi organizasyonunun, merkezi birimler veya onlara baglh tasra birimleri tarafindan
yapilmasini ifade eder (Cevik, 2012: 83).

Merkezden yonetim, Anayasa’nin 123. maddesinde, “idarenin kurulus ve esaslari
merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayanir.” hikkmii ile ifade edilmis,
anayasal bir ilkedir. Bagkent ve tasra oOrgiitlerinden olusan merkezi yOnetimin basinda;
Cumhurbagkani, Bakanlar Kurulu ve Bakanliklar bulunur. Bunlarin disinda merkezi
yonetimin bagli ve yardimci kuruluslari da bulunmaktadir. Merkezi yonetimin tasra teskilati;
il, ilge ve bucak yonetimi olarak orgiitlenmistir. Goziibiiylik, bu sayilanlarin disinda, bolge

kuruluslarini da merkezi idarenin tasra teskilat1 olarak degerlendirmektedir (2012: 73).

2.3.1.1 Cumhurbaskani

“Cumhurbaskant” ve “Cumhurbaskanligr” devlet idaresinin, merkez teskilati i¢inde ilk
sirada yer alan makamdir (Gozler, 2005: 115) 21 Ekim 2007 Halkoylamasiyla, Anayasanin
cumhurbagkanlig: ile ilgili hiikiimlerinde kokli degisiklikler yapilmistir. Bu degisikliklerle,
cumhurbaskaninin 7 yil olan gorev stiresi 5 yila diistiriilmis, bir kez secilebilme kurali ikiye
cikarilmistir. Bu degisikliklerle, Anayasanin cumhurbaskanligina aday gdsterme ve se¢im
stirecine iliskin maddeleri yeniden diizenlenmistir. Degisiklilerden en goze c¢arpani,
Cumhurbaskaninin dogrudan halk tarafindan secilmesi hiikmiiniin getirilmesidir (Goziibiiyiik,
2012: 73-74).

Yiirtitmenin iki unsurundan biri olan Cumhurbaskani, devletin birligini temsil ve
anayasal kurumlarin ahenkli ¢aligmasini temin eder. Cumhurbagkaninin goérev ve yetkilerinin
belirtildigi, Anayasanin 104. maddesinde, “Cumhurbaskani Devletin basidir. Bu sifatla
Tiirkive Cumhuriyetini ve Tiirk Milletinin birligini temsil eder;, Anayasanin uygulanmasini,
devlet organlarimin diizenli ve uyumlu ¢alismasint gozetir” hitkmii yer almakta ve takip eden
ilgili maddelerdeki gosterilen sartlara uyarak, Cumhurbaskaninin yapacagi gorev ve
kullanacag: yetkileri sayilmaktadir.

Cumbhurbagkaninin dogrudan halk tarafindan secilmesi ve ikinci kez yeniden
secilebilecek olmasi, daha giiglii ve etkin bir konumda bulunmasina neden olacaktir. Ayni
sekilde, bu giine kadar olmadig1 halde bundan sonra, siyaseten sorumlu olmasi da giindeme
gelecektir. Bu yeni durum Cumhurbagkani igin Anayasada tanimlanan (bazen de

tanimlanmayan) yetkilerin tam olarak kullanilmasi, hatta hiikiimete ait yetkilerin de
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kullanilmasi, Cumhurbaskaninin Bakanlar Kuruluna bagkanlik etmesi, Bagbakana ve
bakanlara kendi goreve ve yetki alanlarinda olan hususlarda talimat vermesi ve hiikiimetin
caligmalarin1 yerindelik agisindan denetlemesi gibi konularin da giindeme gelmesine neden
olabilecektir. Yeni durumda, dogrudan Cumhurbaskanina bagli olan, Devlet Denetleme

Kurulu’nun da daha etkin ¢alisacagi beklenmelidir.

2.3.1.2 Bakanlar Kurulu

Parlamenter sistemlerde iki kanattan olusan yiirlitme organinin, birinci kanadini
sorumsuz Cumhurbagkan1 olustururken, parlamentoya karsi sorumlu kanadini Bakanlar
Kurulu olusturmaktadir (Kalabalik, 2014: 97). Bakanlar Kurulu, Bagbakan ve bakanlardan
olusur. Bakanlar Kuruluna, Hiikiimet de denir (Gozler ve Kaplan, 2011: 137). Bakanlar
Kurulu yiiriitme yetkisini kullanir ve bu amagla verilen gérevleri yerine getirir.

Anayasanin 8. maddesinde; ‘Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskani ve Bakanlar
Kurulu tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir.’
hilkmii yer almakta olup; dar anlamda yiiriitme, Anayasanin da ifadesindeki gibi
Cumbhurbagkani ve Bakanlar Kurulunu ifade eder. Cumhurbagkani, Bakanlar Kurulunun iiyesi
degildir; ancak, gerekli gordiigiinde Bakanlar Kurulu’nu toplantiya ¢agirmak ve baskanlik
etmek yetkilerine sahiptir (AY. m.104).

Yiirlitmenin sorumlu kanadi olan Bakanlar Kurulu, Bagbakan ve bakanlardan olusur
ve kurulun baskani basbakandir. Basbakan bakanlarin hiyerarsik amiri degildir. Ancak,
Anayasada, “Basbakan, Bakanlar Kurulunun baskani olarak, bakanliklar arasinda igbirligini
saglar ve hiikiimetin genel siyasetinin yuiriitiilmesini gozetir. Her bakan, Basbakana karst
sorumlu olup ayrica kendi yetkisi icindeki islerden ve emri altindakilerin eylem ve
islemlerinden de sorumludur. Basbakan, bakanlarin gorevlerinin Anayasa ve kanunlara
uygun olarak yerine getirilmesini gézetmek ve diizeltici énlemleri almakla yiikiimliidiir.”
denmektedir (m.112).

Anayasa ve kanunlara uygun calismay1 gozetme, diizeltici tedbir alma, gerektiginde
Cumhurbaskani’na bir bakanin gérevine son verilmesini teklif etme yetkileri géz Oniinde
bulunduruldugunda, Basbakan ile bakanlar arasinda hiyerarsi iligkilisinin varligi iddia
edilebilse de bakanlarin Bakanlar Kurulu’nun esit oy hakkia sahip tiiyeleri olmalari,
bakanliklar arasinda kamu hizmetinin yiiriitiilmesinde is boliimiiniin olmasi, her bakanligin
yiirlittiigli kamu hizmeti alaninda Devlet tiizel kisiliginin temsilcisi olmasi gibi sebeplerle
bakanlarin konumu, bakan-Bagbakan iliskisinin hukuki niteliginin hiyerarsi iliskisi olmasini

engellemektedir (Kalabalik, 2014: 101).
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2.3.1.3 Merkezi Yonetimin Baskent Teskilati

Merkezi yoOnetim, bakanliklar bi¢ciminde oOrgiitlenmistir ve her bakanlikta en {ist
yonetici olarak bakan bulunur. Devlet 6rgiitlenmelerinde, kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi i¢in
i boliimiine gidilmis ve bu is bolimii geregince her bir bakanlik bir veya birka¢ kamu
hizmetini yiirlitmek tizere kurulmustur. Bakanliklarin Devlet tiizel kisiliginden ayr1 bir tiizel
kisilikleri bulunmamaktadir ve yiiriittigli kamu hizmetini Devlet tiizel kisiligi adina
yiiriitmekte ve kendisine tanimlanan hizmet alaninda Devlet tiizel kisiligini temsil etmektedir.

Ayrica, idare sistemimizde, basbakana yardimci olmak amaciyla, devlet bakanligi
uygulamasi bulunmakta iken, 643 sayili KHK ile 3046 sayili Kanunda yapilan degisiklik ile
devlet bakanliklar1 kaldirilmis ve 1946 yilinda baglayan bu uygulama terk edilmistir. Ayn1
diizenleme ile Cumhurbagskaninin onayr ile bagbakan yardimcisi unvani ile sayis1 besi
gecmemek tiizere bakan gorevlendirilebilecegi hiikiim altina alinmistir  (Resmi Gazete,
08.06.2012, 27958, 1. Miikerrer).

Bakanlar siyasi kisi olmalarinin yaninda, idari olarak bakanlik teskilatinin; bagl, ilgili
ve iligkili kurumlarin hiyerarsik amiridir. ilgili ve iliskili kurumlarla olan iliskilerdeki bazi
istisnai durumlar harig, tiim teskilatin amiri olarak teskilati yonetir, yonlendirir, denetler ve
basinda bulundugu bakanligi temsil eder. Bakanliklarda, bakanin emirleri istikametinde ve
onun namina idari islemleri bakanligin en iist memuru olan miistesar ve miistesara bagl
olarak c¢alisan, genel miidiirliik ve/veya daire baskanliklar1 seklinde orgiitlenmis ana hizmet
birimleri, danisma ve denetim birimleri ile yardimci birimler bulunur.

Ayrica, bakanliklar biinyesinde, 6223 sayilt Yetki Kanununa dayanilarak cikarilan,
643 sayili Kanun Hilkmiinde Kararname ile 3046 sayili Kanun’a eklenen 21/a maddesiyle,
hukukumuzda simdiye kadar gériilmemis bakan yardimcilart adi altinda yepyeni bir kurum
ihdas edilmistir (Kaplan ve Gozler, 2012: 11-24). Gegen ii¢ yil iginde bakan yardimciligi
kurumu, Tirk kamu yonetiminde hissedilebilir bir varlik gésterememistir. Merkezi idarenin
bagli kurulus statiisiinde kuruluslar1 da bulunur. Bu kuruluslar bir bakanliga bagl olarak bazi
temel hizmetleri yiiriitmek {izere 6zel kanunla kurulan (DSI, TCK gibi) genel biitce iginde
veya katma ya da 6zel biitceli kuruluslardir. Bu kuruluglarin tasra teskilatlar1 genel olarak

bolge kuruluslar seklinde orgiitlenmistir.
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Merkezi idare i¢inde degerlendirilen diger bir kurulus tiirii de yardimer ve danigma
kuruluglaridir. Bu kuruluslar (DPT, MGK, Sayistay, Danistay gibi), gorev alanina gore ya

gorls bildirmek ya da denetleme gorevi gorerek yardimei/danigsma islevi goriirler.

2.3.2 Merkezi Yonetimin Tasra Teskilati

Anayasanin 126. maddesinde; “Tiirkiye, merkezi idare kurulusu bakimindan, cografya
durumuna, ekonomik sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore, illere; iller de diger
kademeli béliimlere ayrilir. Illerin idaresi yetki genisligi esasina dayanir. Kamu hizmetlerinin
goriilmesinde verim ve uyum saglamak amaciyla, birden ¢ok ili i¢ine alan merkezi idare
teskilati kurulabilir. Bu teskilatin gorev ve yetkileri kanunla diizenlenir.” hilkmii amir olup,
genellikle bakanliklarin kurulus kanunlari, tasra Orgiitlenmesi ig¢in bu anayasal ilke
dogrultusunda hazirlanmig ve bakanliklar ile merkezi idaredeki diger kuruluslar tasra
orgiitlerini, bu anayasal ilke dogrultusunda olusturmuslardir.

Tiirkiye merkezi idare kurulusu bakimindan illere ayrilmistir. Dolayist ile il, merkezi
yonetim etkinlikleri igin temel yonetsel birimdir (Polatoglu, 2003: 114). lller alt ydnetim
birimleri olarak ilgelere, ilgelerde bucaklara ayrilmustir. il idaresinin basi olan vali, ilin genel
yonetiminden sorumludur. Ilge genel idaresinin basi olan kaymakam, valiye bagl olarak
calisir ve ilcedeki hizmetlerin yiiriitilmesinden valiye karsi sorumludur. Mevzuatta
bulunmasina ragmen, fiiliyatta uygulamasi kalmayan, bucak idaresinin basinda bucak miidiirii
bulunur ve kaymakamin emrinde gorev yapar.

Merkezi idarenin tasra orgiitii (il ve ilge yonetimi), genel kanun olan, 5442 sayili 1l
Idaresi Kanunu ve bakanliklar ile merkezi idarenin diger kuruluslarinin teskilat kanunlarina
gore tesekkiil ve idare edilmektedir.

Ayrica, fiziksel olarak tasrada bulunan, baskent teskilati ile tasra teskilati arasinda bir
konumda bdlge kuruluslart bulunmaktadir. Bunlar dogrudan merkezi yonetime bagli gibi
gorlinse de il yonetiminin iistiinde degildir. Merkezi idarenin tagra teskilati sayllmayan, bagh
olduklar1 bakanligin ya da genel miidiirliigiin tasra teskilati sayilabilecek olan bolge
kuruluglari, ildeki hizmetlerin sunumundan valiye kars1 sorumludurlar. Bu kuruluslar valinin

gozetim ve koordinasyonunda gorev alanlarina giren hizmetleri ytirtitiirler.

2.4 Yerinden Yonetim
Yerinden yonetim, merkezden yoOnetimin tersine, halka sunulacak bazi kamu
hizmetlerinin, merkezi idare tegkilati ve hiyerarsisine dahil olmayan kamu tiizel kisileri

tarafindan yuritilmesidir. Yerinden yonetim, Anayasa’nin 123. maddesinde, “idarenin
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kurulus ve esaslart merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayanir.” hitkkmi ile
ifade edilmis anayasal bir ilkedir.

Yerinden yonetim kuruslar1 farkli sekillerde siniflandirilabilmektedir. Ornegin, cografi
yerinden yonetim kuruluslar1 (mahalli idareler) ve fonksiyonel yerinden yonetim kuruluslari
seklinde siniflandirilabilecegi gibi (Eryilmaz, 2013: 117-120), yer yoniinden yerinden
yonetim kuruluslari, hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslart seklinde de ayrim
yapilmaktadir (Gozler ve Kaplan, 2011:181). Ayrica, kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluglari, bagimsiz yonetsel otoriteler ve kalkinma ajanslari hizmet yoniinden yerinden

yonetim kuruluslar seklindeki yapilanmalardir.

2.4.1 Mabhalli idareler

Tiirkiye’de il 6zel idaresi, belediye ve kdy olmak iizere {ig tiir yerel yonetim birimi
vardir. Bunlara ek olarak, 1983 yilinda, sadece metropol alanlara 6zgii olarak kurulan
biiyiliksehir belediyelerini de saymak miimkiindiir. Tiirk kamu yonetim sisteminin énemli bir
0zelligi yukarida sayilan yerel yonetim birimlerinin, merkezi yonetimin tasra birimleri ile yan
yana var olmalar1 ve etkinliklerini birlikte stirdlirmeleridir (Polatoglu, 2003: 126). Anayasanin
127. maddesinde; “Mahalli idareler, il, belediye veya koy halkimin mahalli miisterek
intiyaglarim karsilamak iizere kurulus esaslart kanunla belirtilen ve karar organlari, gene
kanunda gosterilen, se¢cmenler tarafindan segilerek olusturulan kamu tiizelkigileridir. ” hilkmii
ile mahalli idareler anayasal olarak da hiiviyet kazanmistir.

Ayrica, 5355 sayili Mahalli Idare Birlikleri Kanununa ile birden fazla yerel ydnetimin,
yiirtitmekle gorevli olduklar1 hizmetlerden bazilarini, birlikte gérmek iizere mahalli idare
birligi kurabilecekleri hiikiim altina alinmistir (m.3). Ancak, Mahalli idarelerin biitiin
gorevlerini kapsayacak sekilde genel amagli veya amaci acikg¢a belirlenmemis birlik
kurulamaz (m.4).

Yerel yonetimler ile merkezi idare arasindaki birliktelik (idarenin biitlinliigli) “vesayet
denetimi (idari vesayet) ” yoluyla saglanmaktadir. Anayasal ilke olan vesayet denetiminin ne
sekilde yapilacagi kanunlarda diizenlenmistir. Son donemde, diinyadaki uygulamalar da goz
Oniine alinarak, yapilan kanunu diizenlemelerde mahalli idarelerin 6zerkligini arttirma/vesayet

denetimini kisitlama egilimi agikca goriilmektedir.

2.4.1.1 11 Ozel idaresi
Merkezi idarenin tasra teskilat1 olan il, aym1 zamanda mahalli idare birimidir. Il yerel

yonetimini, il genel idaresi de denilen merkezi idarenin tasra teskilatinin temel birimi olan
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ilden ayirmak amaciyla, mevzuatta ve uygulamada il 6zel idaresi terimi kullanilmaktadir
(Kalabalik, 2014: 154-155). 11 6zel idaresinin kurulmasi igin ayrica islem yapilmasina gerek
olmaksizin, ilin kurulmas: ile il 6zel idaresi de kurulmus olur. Il 6zel idareleri, kanunda
tanimlanan diger isler hari¢ olmak {izere, belediyece sunulan hizmetleri belediye sinirlar
disinda yiirlitiir. Ayrica merkezi idare kuruluslari, tasrada yliriitmesi gereken hizmetleri,

Odenegini aktarmak suretiyle, il 6zel idareleri vasitasiyla da yerine getirebilir.

2.4.1.2 Belediye

Yerel yonetim sisteminin temel kurulusu olan belediye, 5393 sayili Belediye
Kanununda, “belde sakinlerinin mahalli miisterek nitelikteki ihtiyaglarim karsilamak iizere
kurulan ve karar organt se¢menler tarafindan secilerek olusturulan, idari ve mali 6zerklige
sahip kamu tiizel kigisi” olarak tanimlanmaktadir (m.3/a). Daha 6nceden 2000 ve iizeri niifusa
sahip yerlesim yerlerinde kurulabilen belediye teskilati, yeni Belediye Kanununa gére, 5000
ve iizerinde olan yerlesim birimlerinde kurulabilir (m.4). 11 ve ilce merkezlerinde belediye
kurulmasi zorunlu olup, baskaca bir isleme lizum olmazsizisin, il ve ilge kurulmasiyla
belediye teskilati da kurulmus olur. Niifusu 5000’ den fazla da olsa, 6360 sayili Kanun ile tiim
miilki smirlart bliyliksehir belediyesi sinir1 olan illerde, ilce belediyeleri hari¢ belediye
(belde/kasaba) kurulmasi miimkiin degildir.

Belediyeler, hemserililik hukuku g¢er¢evesinde, mahalli misterek tiim hizmetleri
yuritiirler, kamu ve 6zel kuruluslarla igbirligi yapabilir. Daha 6nce yiiriirliikkte olan, 1580
sayil1 Belediye Kanunda belediyelerin gorevleri sayma seklinde belirlemisken; 2004 yilindan
beri ylriirliikte olan, 5393 sayili Belediye Kanunu ile belediyelerin gorev alanlari, mahalli
miisterek ihtiyaclar1 kapsayacak sekilde esnetilmis ve genisletilmistir. Bu yeni diizenleme ile

yerinden yonetim ilkesi daha da islerlik kazanmistir.

2.4.1.3 Biiyiiksehir Belediyesi

Ozel olarak, Anayasada yer verilmemis olsa da klasik belediyelere benzer bir ydnetim
ve oOrgilitlenme sekli olan biiyiiksehir belediyeleri, daha biiyilk ve karmasik bir yap1 arz
etmektedir. 2012 yilinda yasalasan ve tam olarak, 30 Mart 2014 yerel segimleri ile yiiriirliige
giren, 6360 Kanun ile biiyiiksehir belediyesi sayis1 30 ¢ikmis ve bu belediye orgiitleri igin
daha genis bir yapilanma ve gorev alani tanimlanmistir. Mezk(r Kanunun yiiriirliige
girmesiyle, niifusu 750.000 ve tizeri olan 30 il, tiim miilki sinirlar1 kapsayacak sekilde, biiyiik
sehre donlismiis; bu illerde, mahalli idare olarak il¢e ve biiyliksehir belediye yonetimi kalmas,

bu 30 ilin, il 6zel idareleri, kdyleri ve belde belediyeleri kapatilmistir.
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Biiyiik sehir belediyesi kurulu bulunan illerde; ulasim, altyapi, igme suyu, mezarlik ve

hal hizmetleri gibi biiyiik 6l¢ekli hizmetler biiyiiksehir belediyelerince yiiriitiilmektedir.

2.4.1.4 Koy

Geleneksel bir yerel birim olan koylerle ilgili diizenlemeye ilk olarak, 1864 yilinda
cikarilmig vilayet nizamnamesi ile gidilmistir. Koylere tiizel kisilik taninmasi, halen
yiiriirlikte olan ve 1924 yilinda ¢ikarilan Koy Kanunu ile olmustur (Goziibliytlik, 2012: 144).
Bu Kanuna gore, “niifusu 2000’ den az olan yurtlara kéy... denir (m.1).

Koyiin organlart; kdy dernegi, ihtiyar heyeti ve kdoy muhtaridir. Muhtar, kéy yonetiminin
basidir.

Koy Kanuna gore, kdyiin alt yap1 ve otak giderleri kdy halki tarafindan finanse edilen koy
sandigindan karsilanir. Ancak, son yillarda, kdye yonelik hizmetlerin yiliksek maliyet
gerektirmesi ve bu nedenle kdy sakinleri tarafindan karsilanmasinin miimkiin olmamasi
nedeniyle, bu tirden yatirnm ve hizmetler, kaymakamin (merkez il¢ede valinin veya
gorevlendirecegi vali yardimcisinin) baskanlik ettigi, kdylerin istirakiyle kurulan ve mahalli
idare birligi olan, kdylere hizmet gotiirme birlikleri ve il 6zel idarelerinin katkisiyla ya da
dogrudan bu kuruluslar tarafindan yiiriitiilmektedir.

30 Mart 2013 mabhalli idareler se¢imi ile 6360 sayili Kanun hiikiimleri geregince
biiyiiksehre doniisen 30 ilde koy yonetimi kaldirilmistir.

2.4.2 Hizmet Yerinde Yonetim Kuruluslar:

Hizmet veya fonksiyonel yerinde yonetim kuruluslari; ticari, sinai, egitim, teknik, kiltiirel
ve yayin gibi alanlarda hizmet vermek iizere uzmanlasmis ve merkezi yonetimin hiyerarsisi
disinda yapilanmis kuruluslardir (Aydin, 2004: 17). Ornek olarak; KiT, TRT, meslek odalari
ve Universiteleri sayabilecegimiz hizmet yerinde yonetim kuruluslarinin baglica 6zellikleri su
sekilde 6zetlenebilir (Eryilmaz, 2013: 242):

e Fonksiyonel yerinden yonetim kuruluslari, merkez yonetimin hiyerarsik yapisi disinda
orgiitlenmistir.

o Tiizel kisilikleri, kendilerine ait mal varliklari, gelir kaynaklar ve biitgeleri vardir.

e Bu kuruluslar belirli 6l¢lide 6zerklige sahiptir ve kendi organlarinca yonetilir.

e Kanunla ya da kanunun verdigi yetkiye dayanarak kurulurlar, kamu y6netiminin
biitiinliigli icinde faaliyet gosterirler ve vesayet denetimine tabidirler.

e Hizmet konulart sinirhdir, genellikle tek amacl orgiitlerdir ve kamu yararina yonelik

caligirlar.
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2.4.3 Bagimsiz Yonetsel Otoriteler

Diinyada ve Tiirkiye’de son donemde geleneksel teskilatlarin disinda bazi yeni yonetsel
yapilar ortaya ¢ikmustir. Ozellikle 2000°1i yillardan sonra iilkemizde say1s1 artan bu kuruluslar
yapilanma olarak gelismis tilkedeki Orneklerine benzemekle birlikte, teskilatlanma ve
uygulamada bazi farkliliklar bulunabilmektedir.

Bu orgiitlenmelerin genel 6zelliklerini soyle 6zetleyebiliriz (Goziibiiyik, 2012:172):

e Bagimsiz yonetsel otoritelerin kurulus amaglari genelde kamunun bazi duyarh

alanlarini diizenlemek ve yonetilenleri korumaktir.

e Devletin sorumluluk ve yetki alanlarina giren diizenleme ve denetim islevine

katilmaktadirlar.

e Ulkemizdeki 6rnekleri tiizel kisilik sahibidir.

o Uyeleri bagimsiz, yonetimleri ise zerktir.

e llgili bakanm, hiyerarsi ya da vesayet tiirii yonetsel denetimine tabi olmayip,

faaliyetleri sadece yargisal denetime tabidir.

e (Cesitli yonetsel yaptirim uygulama yetkileri vardir.

Bu ozelliklerinden dolayi, kamu yonetimi Orgiit yapis1 ve semasi iginde yerlerinin
belirlenmesinde zorluklar yasanan bagimsiz yonetsel otoritelerin baslica drnekleri arasinda;
SPK, RTUK, BDDK, Telekomiinikasyon Iletisim Baskanligi, EPDK, TAPDK, Rekabet
Kurulu, sayilabilir (Aydin, 2004:19).

2.4.4 Kalkinma Ajanslari

Kalkinma Ajanslarmin Kurulusu, Koordinasyonu ve Gorevleri Hakkinda Kanun’un 1.
maddesinden kalkinma ajanslarinin; “kamu kesimi, ozel kesim ve sivil toplum kuruluslari
arasindaki igbirligini gelistirmek, kaynaklarin yerinde ve etkin kullanimini saglamak ve yerel
potansiyeli harekete gegirmek suretiyle, ulusal kalkinma plani ve programlarda ongériilen
ilke ve politikalarla wyumlu olarak bélgesel gelismeyi hizlandirmak, stirdiiriilebilirligini
saglamak, bolgeler arasi ve bolge ici gelismislik farklarini azaltmak...” hedefleri esas
alinarak kuruldugu anlagilmaktadir (Resmi Gazete, 08.02.2006, 26074 ).

Kalkinma Ajansi, ulusal diizeyde DPT koordinasyonunda, kendine 6zgii teknik ve
finansman (biitce) mekanizmasina sahip, kar amaci glitmeyen, ¢cabuk karar alip uygulayabilen,
merkezi ve yerel idarelerin disinda, kamu, 6zel sektér ve STK’lar1 bir araya getiren, tiizel
kisilige haiz, 5449 sayili Kanunla diizenlenmemis islemlerinde 6zel hukuk hiikiimlerine tabi,

Istatistiki Bolge Birimleri Siniflandirmasi (diizey 2 bélgeleri) esas alinarak Bakanlar Kurulu
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Karar1 ile kurulan teknik kapasitesi yiiksek, uygulamaci olmayan fakat destekleyici,
koordinator ve katalizor olarak faaliyet gosteren kalkinma birimleridir (http://www.fka.org.tr).
Kalkinma Ajanslan tiizel kisilige haiz olup, is ve islemlerinde 6zel hukuk hiikiimlerine tabi,
Ihale Kanunlarina ve 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanuna tabi degildir.
Ajans, Kalkinma Kurulu, Yonetim Kurulu, Genel Sekreterlik ve Yatirnm Destek
Ofislerinden olugmaktadir. Kalkinma Kurulu Baskani, Kurul {yelerinin oylariyla
secilmektedir. Yonetim Kurulu Baskani, ajansin kurulu bulundugu bolgenin illerinin valileri

arasindan donemsel olarak belirlenmektedir.
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UCUNCU BOLUM
DENETIM ve IDARIi DENETIM

Yonetimin; planlama, oOrgiitleme, yonetme ve denetleme olgular ile birlikte
yiiriitiilmesi gereken ve en 6nemli amaci, 6nceden belirlenen hedefe ulasmak olan siirectir. Bu
kapsamda, yonetimde basarnin saglanmasi da etkin bir denetimin varligina baghidir. Bu
nedenledir ki denetim; yonetimin en 6nemli araglarindan birisidir.

Denetim, biitiin toplumsal &rgiitler icin oldugu gibi idare i¢in de gereklidir. idarenin
denetlenmesi; siyasi, yargisal, idari ve son yillarda ortaya ¢ikan diger denetim sekilleri olmak
lizere gesitli yollarla yapilmaktadir. Idarenin denetlenmesi yargisal denetim ve yargi dist
denetim (siyasi denetim, idari denetim, kamu denetcisi tarafindan denetim) seklinde de
incelenebilir ( Gozler ve Kaplan, 2011: 803).

3.1 Denetim Kavrami

Yapilan yonetim ve kamu yoOnetimi tanimlarinin tamaminda, denetim ydnetimin
vazgecilmez ve tamamlayict unsuru olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Kamu ydnetiminde
denetim ¢esitli sekil, usul ve araglarla her zaman var olagelmistir.

Denetimin kokenleri ¢ok eski donemlere dayanmakta ve bir yerde insanlarin toplum
halinde yasamaya baslamasi ile denetim vazgeg¢ilmez bir olgu olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Sanayi devrimiyle birlikte canlanan iktisadi yasam ve bu yasama kamu otoritesinin farkli
miilahazalarla miidahil olmas1 ise kamunun karar ve eylemlerinin denetimine farkli bir boyut
kazandirmistir (Kuluglu, 2006: 3).

Yonetimin durumunu degerlendirmek ve aksayan yonlerini saptamak igin ¢esitli
denetim yollarina bagvurulur. Kamu yonetimini iizerindeki denetim yonetsel kuruluslar
tarafindan yapilabilecegi gibi, yonetimin disinda yer alan kuruluslar tarafindan da yapilabilir.
Bu denetimler, hukuka uygunluk ve yerindelik olmak iizere iki sekilde yapilir. Kural olarak
yargt yerleri hukuka uygunluk denetimi; digerleri hem hukuka uygunluk hem de yerindelik
denetimi yapar (Gozibiiyik, 2012: 353).

Devletin artan fonksiyonlar1 karsisinda, kit olan kamu kaynaklarinin verimli, etkin ve
tutumlu kullanilmasi zorunlulugunun 6ne ¢ikmasi ve bu kaynaklar1 kullananlarin hesap verme
sorumluluklarmin giindeme gelmesi, geleneksel diizenlilik denetimlerinin yetersiz kalmasina
yol agmis ve denetimin yeni bakis acilariyla, yeni yontem ve tekniklerle gergeklestirilmesini

zorunlu kilmistir. Denetimde yeni donemin ihtiyaglarina yanit verecek temel yaklagim ise
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verimlilik ve ozellikle etkinligi 6n plana ¢ikaran performans denetimi olmustur. Performans
denetimlerinde giderek artan 6lgiide etkinlik boyutunun 6n plana ¢ikmasi da diger gelismelere
paralel bir sonug olarak degerlendirilmektedir. Boylece, islem ve slireglerde yapilan hata ve
usulsiizliikleri tespite dayali denetim yaklasimi, yerini hata ve usulsiizliiklerin tespitinin yani
sira siireglerin iyilestirilmesine ve ciktilarla birlikte elde edilen sonuglarin gelistirilmesine
yonelik ¢abalara birakmustir.

Denetim kavrami her ne kadar verimlilik, etkinlik, hukukilik vb. kavramlar tlizerinden
aciklanmaya ¢alisilirsa caligilsin, kamu yonetimi s6z konusu oldugunda bu kavram siyasi
otorite ile iligkilendirilmek/agiklanmak zorundadir. Kamu yonetiminin kullandigi yetkiler
stiphesiz kendisine ait degildir. Demokratik sistemlerde segimle gelen otorite, bu yetkiyi kamu
yonetimine verir ve bunun sonucu olarak da sorumluluk siyasi iktidara karsidir (Eryilmaz,
2001: 300-303).

Tirk kamu yonetiminde denetim, devletin otoritesini gosterme aracit olarak da
kullanilmaktadir. Osmanli Devletinde, o6zellikle gerileme doneminde, Rumeli’de ve uzak
eyaletlerde, devlet otoritesinin zayifladigi donemlerde, devletin otoritesini hissettirmek ve
biirokrasideki yozlasmanin Oniine gecilebilmesi i¢in, bizzat sadrazamin denetime ¢iktig1

goriilmektedir (Koksal ve Erkan, 2007: 19).

3.1.1 Denetimin Tanimi

Eski kullanim sekli murakabe olan denetim; orgilitiin 6nceden belirlenmis hedeflere ne
Olciide ulasildiginin takip edilme siirecidir. Yonetim bilimleri ve isletme yonetimi alaninda
yapilan akademik ¢alismalarda denetim kavrami i¢in su tanimlar yapilmaktadir.

Denetim; faaliyet ve olaylarla ilgili olarak ger¢eklesmis sonuglari, 6nceden belirlenmis
amagclar ve standartlara gore objektif olarak analiz etmektir (Cevikbas, 2011: 65). Gegmisteki
hatalarin ortaya ¢ikarilmasi ile gelecekteki hatalarin onlenmesi, denetim siirecinin temel
olusturulma nedenidir.

Fayol’a gore, denetim “...her seyin, verilen emirlere ve konulmus kurallara (diizene)
uygun yapilip yapilmadigiin goézetimi” (Tosun, 1984: 129); baska bir tanima gore ise,
“kurulusun beklenen basar1 kriterine ne Olgiide ulasildigini belirlemek i¢in, Ongdriilen
tespitlerle, gerceklestirilen islerin bir karsilagtirilmasi demektir (Coskun, 2002: 82).

Diger bir tamima gore denetim, amaclara verimli olarak ve zamaninda ulasip
ulagsmadigimizi tayin eden bir aragtir. Bu tanima gére denetimin ii¢ ana 6gesi bulunmaktadir

(Koksal, 1998: 43):
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e Her seyden Once belli amaglarin bulunmasi gerekmektedir. Bu amaglar orgiitiin ana
amaglaridir.

e Denetimin ikinci 68esi verimliliktir. Belirli bir amaca ulagsmak yaninda bu amaglara
verimli bir bi¢gimde, fazladan para, emek, malzeme ve zaman harcamadan ulagmak
Oonemlidir.

e Uciincii 6ge ise zamandir. Belirlenen ama¢ ve sonuglara, saptanan zaman iginde

ulagsmak gerekmektedir.

Diger bir bakis a¢isindan denetim igin iki temel 6ge belirleyebiliriz (Tortop vd. 1993:
160):
e Kabul edilen planin, verilen direktiflerin veya belirli bir sekilde konulan ilkelerin
varligidir.
e Kabul edilen plana, verilen direktife ve konulan ilkelere uygun ve etken bir yonetim

faaliyetidir.

Bu manada denetim, 6nceden tasarlanan islemlerin; amaglara, ilkelere ve hukuka uygun
bigimde yiiriitilmesinin incelenmesidir.

Klasik anlamda denetim; ge¢cmise yonelik olarak neler oldugunu, nasil oldugunu ya da
glinlimiiz risk ve sistem bazli modern denetim anlayis1 kapsaminda gelecege yonelik olarak
neler olabilecegini kavrayip Ongdrmek i¢in ¢esitli ve ¢ok boyutlu olabilecek bir takim
hususlar1 takip ve kontrol etme islemidir (Kurdoglu, 2008: 2).

Yaygin bir baska genel tanima gore ise denetim; bir kurum, kurulus, plan, program ve
projenin miimkiin oldugu kadar olusturulmus planlara uygun olmasini saglamak amaciyla
yapist, isleyisi ve c¢iktilarinin Onceden belirlenmis standartlara uygunluk derecesinin
aragtirma, gozlemleme, sorgulama gibi yontemlerle test edilerek karsilastiriimasi,
uygulamalarin plandan ayrildig1 noktalarda diizeltici 6nlemlerin belirlenmesi ve elde edilen
bulgularin objektif ve sistematik bir bicimde degerlendirilerek ilgili taraflara iletilmesi siireci
olarak tanimlanmaktadir. (Sanal, 2002: 4).

Baska bir genel tanima gore ise denetim; ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili olarak
gerceklesmis sonuglar1 (bazi hallerde su andaki sonuglari) 6nceden belirlenmis amagclar,
kriterler ve standartlara gore, tarafsiz olarak analiz etmek ve Olgmek suretiyle kanitlara
dayanarak degerlendirmek, gelecekteki hatalarin Onlenmesine yardimeci olmak, kisi ve

kuruluglarin gelismesine, mali yonetim ve kontrol sistemlerinin gegerli, giivenilir ve tutarlt



28

hale gelmesine rehberlik etmek ve elde edilen sonu¢ ve bulgular ilgililere duyurmak igin
uygulanan sistematik bir siirectir (Coskun, 2000: 15).

Yiiriirliige giremeyen, Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimasi
Hakkinda Kanunda denetim; “kamu kurum ve kuruluslarimin faaliyet ve islemlerinde
hatalarin onlenmesine yardimci olmak, ¢alisanlarin ve kuruluslarin gelismesine, yonetim ve
kontrol sistemlerinin gegerli, giivenilir ve tutarli hale gelmesine rehberlik etmek amacuyla;
hizmetlerin siire¢ ve sonug¢larint mevzuata, onceden belirlenmis ama¢ ve hedeflere,
performans dlgiitlerine ve kalite standartlarina gore; tarafsiz olarak analiz etmek,
karsilagtirmak ve ol¢mek; kanitlara dayali olarak degerlendirmek, elde edilen sonuglart rapor
haline getirerek ilgililere duyurmaktir” seklinde tanimlanmistir (m.40).

Bu tanimlarin  disinda, degisik kaynaklarda degisik denetim tanimlar1 da
bulunmaktadir. Ancak bu tanimlar her ne kadar birbirlerinden farkli gibi goriinseler de biitiin
bu tanimlarin ortak noktasi, denetimin bir siirecten ibaret oldugu vurgusunun yapmis
olmalaridir. Bu siireg, denetim faaliyeti i¢in gerekli bilgi ve belgelerin temin edilmesi, elde
edilen bulgularin degerlendirilmesi, degerlendirme sonuglarina gore goriis bildiren bir rapor
hazirlanmas1 ve bu raporun ilgili yerlere ulastirilmast asamalarini igermektedir (Kurdoglu,
2008: 3).

Hukuk biliminde ise denetim; tiim devlet dairelerinde c¢alisanlarin mevzuat
hiikiimlerine gore gorevlerini geregi gibi yerine getirip getirmediklerini, mevzuat hiikiimlerine
aykirt hareket ederek gorevlerini yerine getirmede ihmal ve savsaklama gdosterip
gostermediklerini ve yolsuzluk yapip yapmadiklarini saptayarak, haklarinda gereken yasal
islemin uygulanmasi i¢in devlet dairelerinin teskilat yasalarina gore atanmis miifettis veya
murakiplar ya da gorevlendirilmis memurlar vasitasiyla yapilan teftis ve murakabe seklinde
tanimlanmaktadir (Giinel, 1995: 24).

Bu acidan denetim; kanunlarin ve diger mevzuatin gorev ve yetki verdigi kamu
idarelerinin  ve gorevlilerinin, bu sorumluluklari mevzuata uygun olarak yerine
getirip/getirmediklerinin, verilen yetkileri geregi gibi kullanip/kullanmadiklarinin ve
sunmakla gorevli olduklari hizmetlerin usule uygun bir sekilde yiiriitiiliip/yiiriitiilmediginin
saptanmasi ile gorevlilerin bu eylemleri (bazen de eylemsizlikleri) sonucunda hukuki, idari ve
mali agidan sorumluluklarinin olup/olmadiginin belirlenmesi siirecini ifade eder.

Denetim kavraminin daha net anlagilabilmesi i¢in denetimle ayni anlamda kullanilan
teftis ve kontrol kavramlarima da deginmek gerekmektedir. Denetim kavrami, giinliik
kullanimda ¢ogu zaman teftis, kontrol gibi kavramlarla ayni1 anlamda kullanilmaktadir. Ancak

denetim bu kullanimin Gtesinde, amag ve yontemleri de kapsayan ve bunlarin sonuglarindan
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yararlanan, cesitli sorunlar1 (hatalar, yolsuzluklar vs.) ortaya ¢ikarmaktansa bu sorunlar1 ve
sorun risklerini en aza indirgeyecek, tiretimlerde kullanilacak kaynaklarin daha verimli ve
etkin kullanilmasini saglayacak uygulamalar ve yontemler hakkinda rehberlik etmeyi, yol
gostermeyl amaglayan bir eylemdir. Ancak teftis, c¢esitli sorunlar1 ve bu sorunlarin
sorumlularini ortaya ¢ikarmak, tekrarlanmasini 6nlemek gibi amaglari igeren bir eylemdir.

Teftis kavrami Latince, inspicare veya inspectare kelimelerinden ortaya ¢ikmis bir
kavramdir. Islerin iyi yiirilyiip/yiiriimedigini arastirmak anlamma gelen teftis, idari anlamda
ise Ust diizey yOneticinin astlar1 tizerindeki kontrol faaliyetlerini ifade eden bir anlama
gelmektedir. Bu baglamda bakildiginda goriildiigi gibi, teftis kavrami denetim kavramindan
daha dar kapsamlidir (Sanal, 2002: 5).

Kontrol kavram ise bir kurulusun faaliyetlerini, arzu edilen faaliyet planina uymasini
saglayan stirectir (Coskun, 2000: 15). Bu anlamiyla kontrol faaliyetlerin gergeklesmesinden
once ya da faaliyetlerle es zamanli yapilan gozetimdir. Kontrol kavrami hukuk sistemimizde
yenidir ve ileriki konularda da deginilecek olan, 5018 sayili Kamu Mali Y&netimi ve Kontrol

Kanununun yiiriirliige girmemesiyle Tiirk kamu yonetimimde uygulama alani1 bulmustur.

3.1.2 Denetimin Tarihsel Gelisimi

Denetim faaliyetinin M.O. 3000 yillara ulasan bir tarihsel gegmise sahip olduguna
ve Eski Misir, Mezopotamya, Yunan ve Roma medeniyetlerinde kamu hesaplarinin kontrolii
ile gorevlendirilenlerin varligina dair bilgiler bulunmaktadir. Cin’de denetim tarihinin M.O.
1100 yillarinda Zhou Hanedanlig1 doneminde basladigi bilinmektedir (Kése, 1999: 64). idari
denetim faaliyetlerinin baslangi¢ doneminde devlete ait tahil ambarlarinin kontrolii olduguna
iliskin bilgiler bulunmaktadir (Sanal, 2002: 1). Islam medeniyetinde, 7. yiizyildan, 13. yiizyila
kadarki gelisme siirecinde, kamu denetimi kavrami 6nemsenerek iyi bir duruma getirilmistir.
O donemde Islam halifeleri, devlet hesaplari i¢in muhasebeci tutup denetim birimleri
olusturmus, bdylelikle devlet kaynaklarmin toplanmasi ve harcanmasi islemini kamu
gorevlileri kontroliinde yapmislardir (Kdse, 1999: 64).

Denetgi anlamina gelen auditor kavramu, ilk defa 1289 yilinda Ingiltere’de kullanilmus,
ilk profesyonel denetim &rgiitii ise 1581°de Venedik’te kurulmustur. Ortacag’da, Ingiltere’de
krala karst sorumlu yiiksek memurlarin topladigi paralarin kayitlarini tahsildarlarin
incelemeleri, yine ayni donemde denetim ve denetim kurumunun gelismesinde etkili
olmustur. Sanayi devriminin ardindan Avrupa’da muhasebe dokiimanlarinin incelenmesi ile

denetim sistemi oturmaya baglamig, bu donemdeki isletmeler hesaplarda sapmalarin
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Onlenmesi ve tam sonuglarin elde edilebilmesi i¢cin uzman denetgilerden faydalanmislardir
(Gtinler, 2006: 12-13).

Isletmelerin ve is sahiplerinin calisma alan1 zamanla genisledigi i¢in kitalar aras1 bir
duruma gelen ticari hayat dogrultusunda isletmeciler mallar1 ile beraber subelerini is
yaptiklari iilkelere nakletmek zorunda kalmislardir. Naklettikleri yerlerde islerinin takibini
yapabilmeleri ise denetimin Onemini daha da artirmistir. Ticaret alaninda uzak yerlere
acilimin yani sira, bulunulan yerde dahi is potansiyelleri biiyiidiigiinden, isletmeciler isleri
takip edemez duruma gelmislerdir. Artan is yiikiinden dolay1 karmasikliklar ile mali islemleri
anlamanin zorlugu ve hesaplarin dogru yapilmadig: taktirde sonuglarin olusturacag: risk, o
donemde bagimsiz denetim ve denetgilere duyulan ihtiyacin 6nemini bir kez daha artirmistir
(Giinler, 2006: 13).

Gilinlimiizdeki anlamiyla denetim, demokrasi ile birlikte ortaya ¢ikmustir.
Demokrasinin temeli, iktidarin simirlandirilmasi esasina dayanmaktadir. Bu kapsamda, tarihte
ilk kez Ingiltere’de olusturulan parlamentonun gérevi, halktan toplanan vergileri kontrol altina
almak ve kamu harcamalarini sinirlandirmak seklinde belirlenmis ve biitce hakkinin kraldan
parlamentoya geg¢isi saglanmistir. Kral karsisinda giderek giligclenen Parlamento, mali denetim
alanindaki yetkilerini daha baska alanlarda hak ve 6zgiirliikkler elde etmek i¢in bir ara¢ olarak
kullanmaya baglamistir. Baglangicta ¢ekinerek, ylizyillar sonra daha artan bir glivenle Avam
otoritesini icra etmeye baslayan Parlamento, Krala para oyu verirken anlagmazliklarin
¢oziimiinii ve halka yararli yasalarin gikarilmasini bir sart olarak ortaya siirmiistiir. Ik
zamanlar dogrudan parlamento tarafindan yapilan biit¢ce kontrolii zamanla karmasik bir hale
geldiginden uzman bir kurulusa ihtiya¢c duyulmus, denetimin daha verimli yapilma
gereksinimi ise Sayistaylarin kurulmasini hizlandirmistir (Kose, 1999: 65).

Tiirk yonetim tarihinde de tarihsel siire¢ igerisinde, diinya orneklerine benzer bir
denetim sistemi yapilanmasi goriilmiistiir. Ancak Cumbhuriyet 6ncesi donemde, denetim
kavraminin ne zaman ortaya c¢ikti1 kesin olarak bilinmemektedir. Biiyiik oranda Sel¢uklu
modeline gore bicimlendirilmis olan Osmanli Devlet yapisinda denetim hizmetleri bagimsiz
bir sekilde yliriitiilmiistiir. Yolsuzluk ve bu gibi islerin sorusturulmasi ve incelenmesi i¢in
kadilar, 18. ylizyilin sonlarina dogru da zaman zaman iist diizey memurlar denetim i¢in
gorevlendirilmistir.

[1. Mahmut'tan sonraki donemde, Osmanli Devleti’nde Avrupa 6rnegine uygun olarak
nezaretler kurulmaya baglamistir. Bu kuruluslarin temelini olusturan teftis birimlerinde
gorevlendirilenlere miifettis denilmis ve boylece bu donemden itibaren Tiirk kamu

yonetiminde denetleme hizmetlerinin bagimsiz bir birim tarafindan yiiriitilmeye baslanmistir
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(Bezirci ve Karasioglu, 2011: 575). Milli Miicadele doneminin olaganiistii sartlarinda 1921
Anayasasi’nda genis yetkilere sahip Bolge Miifettisliklerinin kurulmasi yoluna gidilmis,
ancak olaganiistii sartlarin kalkmasi ile bu kuruluslar idari yapida oOnemli kurumlar
olamamuglardir. 1926 yilindan itibaren, 6zellikle mali yonetim sistemine iligskin diizenlemeler
yapilmaya baslanmistir. Ulkemizde mali ydnetim sistemine iliskin Cumhuriyet déneminde
yapilan ilk onemli diizenleme 1927 yilinda ¢ikarilan Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile
gergeklestirilmistir. Kamu mali yonetim sisteminin temeli olan bu Kanun yaklasik seksen yil
kadar ytriirliikte kalmis, bu siire icerisinde diinyadaki kamu mali yonetimi ve denetimi
sistemleri onemli degismeler gostermistir.

Ozellikle, ticari hayatin gelismesi ve degismesiyle birlikte denetim kavrami da
degismeye ugramistir. Denetim kavraminda yasanan en kapsamli degisim II. Diinya
Savasindan sonra gergeklesmistir. Bu donemde denetim uzmanlari, denetim faaliyetlerinde,
sadece hata bulmaya odaklanma anlayisindan vazgecerek, kurum ve kuruluslarin
degerlendirilmesini dénem sonu mali tablolar iizerinden yapmislardir. Ayrica yine bu
donemlerde, denetim isini yapan gorevliler bir araya gelerek mesleklerinde gelisimi
tamamlamak amaciyla kurumsallagsmaya yonelik adimlar atmislardir.

Daha sonrasinda, 21. ylizyilin ikinci yaristyla birlikte, diinyada yonetim alanindaki
demokratiklesme hiz kazanmistir. Demokratiklesmenin hiz kazanmasi ile denetim kavrami da
ivmesini artirmis ve degisen kosullara ayak uydurmustur. Bu siirecte demokratik yonetime
gegmede yonetimin en kiymetli unsurlarindan biri durumuna gelen denetim, kurumsallagarak
demokratik siirecin gelisimine de katki saglamistir. Yonetim, demokrasi ve denetim
arasindaki gelisen bu iligki sayesinde demokratik bir yonetim icin etkili bir denetim
gerekliyken denetimin, iktidar1 objektif bigimde denetleyebilmesi de denetime bu firsati
tantyan demokratik bir yonetim ile miimkiin olacagi kabul edilmistir (Kose, 1999: 62).

Cumhuriyet doneminde, 1980 dncesinde denetim birimleri re’sen ya da emir iizerine
harekete ge¢mekte ve boylece karma bir sistem islemekteyken; 1980 sonrasinda denetim
birimlerinin re’sen harekete gegme yetkisi kaldirilmis ve karma sistem terk edilmis, yalniz
emir {izerine harekete ge¢me usulii benimsenmistir.

Tiirkiye ‘de denetim faaliyetlerinin geleneksellesmesi, istikrar kazanmasi ve
karakteristiginin olusmasi 1980 sonras1 doneme denk gelmektedir. Denetim sisteminde olusan
bu karakteristik; teftis, inceleme ve sorusturmadan olusan ii¢ boyutlu bir igerige sahiptir. Bu
donemde denetim elemanlarina (bakanlik ve genel miidiirliik miifettislerine) verilen isten el

¢ektirme yetkisi, bu birimlere gii¢ kazandirmistir (Akbulut vd., 2012:49).
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3.1.3 Denetimin Amaci
Cesitli denetim yollar1 ve yontemleri olmasina karsin, denetimin 6zli degismemekte ve
ayni kalmaktadir. Denetimde temel amag (6z), istenilen amag ile gercek olan iki durumun
karsilastirilmasi, yaklastirilmasidir. Denetimle, olanla olmasi gereken karsi karsiya getirilir ve
uygunluk ya da sapmadan hangisinin daha biiyiik oldugu meydana ¢ikarilir (Ornek, 1992:
248).
Kamu yonetimi agisindan denetimin yoneldigi amaglar1 soyle siralayabiliriz (Tortop
vd., 1993: 160):
e Devlet idarelerinin, yaptiklar: isle orantisiz bir sekilde genisleme egilimlerine engel
olmaktir.
¢ Biirokrasi mensuplarinca, kamuoyunun elestirilerinin de dikkate alinmasini saglamak
e Devlet memurlariin hukuki metinleri keyfi bir sekilde yorumlamalarini 6nlemektir.
e Biirokratlarin, idare edilenlerin haklarini hige sayarak zaman zaman bulunduklar
makamlar kisisel ¢ikarlari i¢in kullanmamalarini saglamaktir.
e Biirokratlarin, devlet yonetiminde tek baslarina s6z sahibi otoriteler haline gelmelerine

imkan vermemektir.

Ozetle kamu yonetimi agisindan denetim, her kademedeki memurun sahip olduklart
yetkileri keyfi olarak kullanmalarin1 engelleme agisindan, hukuken ve yonetsel olarak alinmis
bir tedbirdir.

Denetimle, idarenin kendisine verilen gorevi nasil ve hangi 6l¢iide yerine getirdigi
arastirilir ve saptanir. Idarenin isleyisindeki eksik ve hatalarla, bunlarin nedenleri, denetim
sonucunda anlagilir ve ortaya cikar. Bunlar1 gidermek ve diizeltmek i¢in 6nlem alma olanagi
dogar. Eger idari islerin yerine getirilmesindeki eksiklik ve aksakliklarin, gorevlilerin
hatalarindan ileri geldigi saptanir ise, hatali gérevliler, uygulanacak yaptirimlarla gorevlerini
daha 1iyi yapmaya zorlanir. Denetim, isleyisteki aksakliklar1 saptayarak bunlarin
diizeltilmesini, gorevlilerin daha iyi calismasini saglamaya yonelik bir eylemdir (Ornek, 1992:
248).

Denetimin bir diger amaci ise, olumsuz sonuglarin elde edildigi durumlarda, olumsuz
sonuglarin diizeltilmesi ve bu amagla rehberlik etmek, yol gostermektir (Atay, 1999: 34).
Bunun yani sira denetim, denetlenen birimlerdeki hata ve yolsuzluk riskini en aza indirerek,
mal ve hizmet iiretiminde daha etkin, verimli ve tutumlu yontemlerin uygulanmasini saglayan

alternatifleri gelistirmeyi amag edinmis bir eylemdir.



33

Denetleme sadece talimat vermek, baski kurmak ya da korku vermek degildir. Bir isin
gitmesini istedigimiz istikamete yonetilmesi anlamina gelir. Bu anlamda denetlemenin, yapici
nitelikte olmasi, kusurlarin bir daha tekrarlanmamasi igin, ilgilileri yeterli bilgilerle
donatmaya yonelmesi, rehberlik faaliyetini de icermesi/amag edinmesi gerekir.

Denetim; mevzuatin yiikiimliilikler verdigi kamu gorevlilerinin ve kuruluglarinin, bu
gorevleri mevzuata uygun bi¢cimde yerine getirip getirmediklerinin ve hizmetlerin belirlenen
ama¢ dogrultusunda, eldeki beseri ve mali kaynaklarla etkin bir sekilde yiiriitiliip,
yiriitilmediginin ve personelin idari, hukuki veya mali bir sorumlulugun bulunup
bulunmadiginin saptanmasini ifade eder.

Bu islevlerin yan1 sira denetim; kurumun amag ve politikasina agiklik getirmek, amag
ve politikay1 gelistirmek, amaca ulagsmada ilgililere yardimer olmak, yapilan c¢aligmalarin,
hizmet edilen toplumun ihtiyaglarini karsilayacak bi¢cimde gelistirilmesine katkida bulunmak,
kurumla ilgili yenilik ve gelismeleri izlemek agisindan yonetime Onemli Kkatkilar
saglamaktadir. (Saran, 1995: 67).

Bu izahlardan da anlasilacagi iizere denetim, yonetimin tamamlayici unsuru, varilmast
umulan amaglara ulagsma silirecinin takibidir. Denetim faaliyetinin gerceklesmesi icin
bulunmasi gereken {i¢ unsur vardir. Bu unsurlar (Tortop vd., 1993: 160):

e Kabul edilen planin, verilen direktiflerin veya belirli sekilde konulan ilkelerin var
olmasi;

o Kabul edilen plana, verilen direktiflere ve konulan ilkelere uygun ve etken bir yonetim
faaliyetinin varligy;

e Denetimi gerceklestirecek bir organ veya kisinin bulunmasi;

Ayrica, denetim belirli bir planin yapilmasi; ¢aligmalarin gézetimi ve rapor edilmesi;
elde edilen sonuglarla arzulanan sonuglarin karsilastirilmast ve gerekli diizeltici faaliyetlerde

bulunulmas: asamalarinin varlig1 halinde s6z konusu olmaktadir.

3.1.4 Denetimin Asamalari
Denetim olgusu bir siire¢ yonetimidir. Her siire¢ yonetiminde oldugu gibi denetimin
baz1 asamalar1 bulunmaktadir. Ancak kavramin genis kapsamli olmasindan dolayr bu
asamalar kaynaklara ve uzmanlar gore degisiklik gostermektedir.
Bir goriise gore denetimin asamalari su sekilde siralanabilir (Atay, 1999: 55-59):
e Durum tespitinin yapilmasi;

e Olan ile olmas1 gerekenin karsilagtirilmast;
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e Olan ile olmasi gerekenin arasindaki farklarin, sapmalarin, eksikliklerin ortaya
cikarilmasi ve gerekli onlemlerin alinmast;
e Bir yargiya ulasilmasi;

Bir bagka goriise gore ise denetim su asamalardan olusmaktadir ( Ertekin, 1998: 496):
e Standartlarin belirlenmesi;
e Performansin 6lgiilmesi;
e Standartlar ile performansin karsilastirilmast;

e Beklenen ve gerceklesen arasindaki farkin degerlendirilmesi;

Bu asamalara ek olarak ve denetimin amacina ulagsmasini saglayacak son asama
denetim sonucunda diizeltici 6nlemler almaktir.

Bu ifadelerden hareketle denilebilir ki; denetim i¢in Oncelikle bir yonetim faaliyetinin
bulunmasi gereklidir. Yonetimin gerceklesmesi i¢in de dnceden belirlenmis bazi standartlarin,
normlarin bulunmas gerekmektedir. Onceden belirlenmis bu norm ve standartlar vasitasiyla
olan ile olmasi1 gereken arasinda bir karsilastirma yapilmakta ve denetim konusuna gore
degerlendirilebilmektedir. Cikan sonuca ya da farklara gore gerekli onlemler veya oOnleyici
tedbirler alinmaktadir.

Bu tedbirlerin alinmasiyla da denetim sona ermeyebilir ve sona ermedigi durumlarda,
alman Onlemlerin veya tedbirlerin uygulamaya konularak sonucunun alinmasi
beklenebilmektedir. Bu durumda denetim gorevlisi/yonetici bu tedbirleri uygulamaya

koymakta ve sonucunun alinmasini beklemektedir.

3.1.5 Denetimin Kapsam

Denetimin hangi konular1 kapsayacagi, kimlerin ne sekilde denetlenecegi ve nelerin
denetlenecegi sorunu denetimin kapsamini olusturmaktadir. Kimlerin denetlenecegi
sorusunun cevabi ¢ok basittir. Denetim kapsaminda denetlenecek olanlar, organizasyona dahil
olan bireyler yani personellerdir. Denetleme kapsaminda personelin her tiirlii yaptig1 islem
denetlenmektedir. Isyerlerinin uygun olarak secilmesi, yerlesme planlariin verimli ¢alismayi
arttirict yonde hazirlanmasi, zamanin iyi degerlendirilmesi gibi konular da denetimin

kapsamini olusturmaktadir (Tortop, 1974: 28).

3.2 Denetimin Hukuki Dayanaklar:
Endiistri devriminden sonra meydana gelen hizli gelismeden kamu idareleri de 6nemli

olgilide etkilenmis, devletin faaliyet alanlar1 da olmadigi kadar genislemis ve boylece denetim
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kavramina olan gereksinim giinden giine artmustir. 19. yiizyilin baslarindan itibaren denetim,
devlet idaresinin en temel metinleri olan anayasalara da girmeye baslamistir.

Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nin 125. maddesindeki, “I/darenin her tiirlii eylem ve
islemlerine karsi yargi yolu ac¢iktir.”” hikmi ile yargisal denetim; 160. maddesindeki
“Sayistay, merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik
kurumlarvin biitiin gelir ve giderleri ile mallarmm Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina
denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamak ve kanunlarla verilen
inceleme, denetleme ve hiikme baglama islerini yapmakla gérevlidir.” hiikkmii ile Sayistay
(meclis/siyasi) denetimi; 127. maddesindeki “Merkezi idare, mahalli idareler iizerinde,
mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu gorevlerinde
birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi ve mahalli ihtivaglarin geregi gibi
karsilanmas1 amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine
sahiptir.” hitkkmii ile vesayet denetimi diizenlenmistir.

Denetim tiirlerinin bir kismi yukarida aciklandigi lizere Anayasada diizenlenmis ve
detaylarinin kanunla diizenlenecegi hiikme baglanmistir. Aynmi sekilde, Anayasanin 123.
maddesindeki, “Idare, kurulus ve gérevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.” hiikmii ile
idarenin yapilanmasinin da kanunla olacagi hilkme baglanmistir. Anayasanin hiikiimleri
dogrultusunda denetim birim ve kurumlari miinferit ve/veya genel kanunlarla diizenlenmis,
gorev ve yetkileri tanimlanmistir. Son yillarda, hukuk devleti ilkesinin geregi olan bu kanuni
diizenlemelere Ornek teskil edebilecek, sik ve koklii degisiklikler oldugu gozlenmektedir.
Yeni hukuki diizenlemelerde; denetim kavrami, denetimin kapsami, denetim birimlerinin
olusumu ve adlandirilmasi, denetim birimlerinin gorev tanimi ve gorevlilerin adlandirilmasi
hususlarinda yenilikler goze carpmaktadir.

Hukuk sistemimizde genel bir denetim kanunu yoktur. Bakanliklarin tegkilat yasalari
ve denetim birimlerinin ¢aligma esas ve usullerini diizenleyen tiiziik ve yonetmelikler, 5442
sayil1 Il Idaresi Kanunu, 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile gesitli kanun
ve KHK’lar da denetleme yetki ve gorevi veren diizenlemeler kamu ydnetiminde yapilan

denetime dayanak olusturmaktadir.

3.3 Denetimin ilkeleri
Denetim siirecinde, denetimin tiiriine ve niteliklerine gore farkli denetim ilkeleri
bulunmakla birlikte, denetimlerde genel olarak uyulmasi gereken bazi temel ilkeler vardir. Bu

ilkeler; bagimsizlik, yasallik, nesnellik ve diiriistliik olarak siralanabilmektedir.
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3.3.1 Nesnellik flkesi

Denetim faaliyetlerinde uyulmasi gereken ilkelerden biri olan nesnellik; denetim
gorevlisinin denetimde, olam1 dikkate almasi ve olmasi gerekenle karsilagtirarak sonuca
varmasidir. Denetginin degerlendirmede sahip oldugu takdir yetkisinin disina ¢ikmamasi,
gorevini yerine getirirken taraf tutmamasi, etki altinda kalmamasi, duygularina kapilmadan
karar vermesi gerekir. Denetimde bir takim Olgiitlerin bulunmasi da nesnellik agisindan
denetimin 6n kosulunu olusturur. Denetim Ol¢iitiiniin 6nceden belirlenmesi, denetlenenin
faaliyetlerini nasil yapmasi1 gerektigi noktasinda denetgiye yardimci olmakta ve denetimin

nesnelligini saglamaktadir (Atay, 1999: 46).

3.3.2 Hukukilik flkesi

Hukukilik ya da yasallik, yasalligin denetlenmesi ve denetimin hukuka uygun
yiuriitiilmesi olmak {izere iki sekilde ele alinabilir (Atay, 1999: 46). Hem denetimin hukuki bir
dayanagi olmali, hem de denetim yapilirken kurumlarin yetki ve sorumluluklari, islem ve
eylemleri de belirlenen ve kurumu baglayan hukuki ¢er¢evede degerlendirilmelidir. Hukukilik
ilkesinin ihlali durumunda, keyfi uygulamalarin ortaya ¢ikmasi kacinilmazdir.

Hukukilik ilkesi, denetim faaliyetinin 6nceden belirlenen mevzuat hiikiimlerine uygun
olmasini ifade etmektedir. Daha Oncede belirtildigi tizere denetim, Onceden belirlenen
standartlara ve normlara uygun bir sekilde yiiriitiilmelidir. Bu belirlenen norm ve standartlar
ise denetimin aslinda hukuki alt yapilarin1 olusturmaktadir. Yasal temelde yiiriitiilen denetim,
yine hukuka uygun olarak sonuglandirilip degerlendirmeye alinmaktadir.

Hukukilik ilkesi ihlal edilerek, yani yasal temel olmadan denetim faaliyetleri
yiiriitilemez. Buna ragmen ylriitiilen bir denetim faaliyetinin sonucunda elde edilen sonuglar
uygulanabilir/yiiriitiilebilir degildir. Dayanagi bulunmayan denetim, yasallik ilkesinin ve

denetim standartlarinin ihlalidir ve idare hukuku nazarinda mutlak butlan ile maluldiir.

3.3.3 Diiriistliik Ilkesi

Denetim faaliyeti, denetlenen kisilerin gorevlerini geregine uygun olarak yapip
yapmadigini tespit etmeye yonelik oldugu i¢in bir bakima mesleki diiriistliigli de 6lgmektedir
(Atay, 1999: 48). Burada degerlendirilen, hem denetlenenin hem de denetim gorevlisinin
diirtistligiidiir. Denetgilerin gorevlerini yerine getirirken etki altinda kalmadan, denetim
faaliyetini; yasallik, etkinlik, verimlilik, yerindelik ve benzeri noktalar1 dikkate alarak

gerceklestirmeleri gerekmektedir.
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Bagimsizlik ilkesiyle baglantili olan diirtistliik ilkesi konuyu denetgilerin niteliklerine
ve denet¢i segimine gotiirmektedir. Denetlenenlerin, diriistliigii de 6l¢ecek olan denetim
gorevlilerinin bu vasfa oOncelikle kendilerinin sahip olmasi sistemin isleyebilmesi i¢in

zorunluluktur.

3.3.4 Bagmsizhk Ilkesi

Denetleme isleminde bagimsizlik kavrami denetleyen/denetlenen iliskisinde ortaya
cikmaktadir. Bagimsizligin olmadigi bir siiregte objektif sonuglar iceren denetimden
bahsedilemez. Denetleyenin, denetlenen lizerinde egemen ve bagimsiz hareket edebilmesi,
denetim islevinin basat 6zelligidir.

Bu nedenle denet¢i, bagimsizlik ilkesini ihlal edecek, kendini denetleyecegi kuruma
bagli kilacak her tiirlii 6zel iliskiden kacinmak zorundadir. Her tiirlii bilgi ve belgeyi saglikli
ve tarafsiz bir sekilde inceleyebilmeleri i¢in denetcilere bu ilke geregi ist yetkiler
verilmektedir.

Denetiminin bagimsizlig: ilkesi, ayn1 zamanda politik sistemlerde; yiirlitmenin, siyasi
partilerin, baski gruplarmin ya da diger gii¢lerin baskilarindan bagimsiz olarak, kamu
faaliyetlerinin tarafsiz ve objektif olarak incelenmesine yardimei olmalidir (Ozdemir, 2001:

19).
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DORDUNCU BOLUM
DENETIM TURLERI

Denetim tiirleri dendiginde i¢ denetim, dis denetim, yiiksek denetim, mali denetim,
performans denetimi, diizenlilik denetimi, O6n denetim, uygulama oOncesinde denetim,
uygulama sonrast denetim vb. gibi degisik denetim tiirleri karsimiza ¢ikmaktadir. Denetim
tirlerinin alt alta yazilmasi, denetim tiirlerinin siniflandirilmasi agisindan anlamli
olmayacaktir. Bu nedenle smiflandirmanin hangi ag¢idan yapildiginin tespit edilmesi
gerekmektedir. Ornegin denetim yapan kurulus veya birimin niteligine gore siniflandirma
yapildiginda, dis denetim, i¢ denetim ve yiiksek denetim gibi denetim tiirleri bu siiflandirma
igerisinde yer alacaktir. Yine denetimin yapildigi zaman agisindan; uygulama oncesi denetim,
uygulama sirasinda denetim ve uygulama sonrasi denetim siniflandirmasi yapilabilecektir
(Turhan, 2011: 91). Denetimin islevselligine odaklanildigi durumda, amacina goére yapilan
denetim tiirleri 6nem arz etmektedir.

Denetim kamu kurum ve kuruluslariin eylem ve islemlerinde sistemin (vatandasin)
keyfilige karsi koruyan en temel araclardandir. Diinyada genel olarak kita Avrupa’st ve
Anglosakson olmak tizere iki denetim sistemi bulunmaktadir (Apan, 2011: 9). Tiirkiye’de bu
sistemlerden kita Avrupa’si sistemi uygulanmakla birlikte kamu yoOnetiminde yeniden
yapilandirma ¢alismalari ile Anglo-Sakson denetim sistemine kayma izlenmektedir.

Denetim faaliyetinin tilirlere ayrilmasinda degisik bi¢imlerde gruplandirmalar
yapilmaktadir. Cesitli ¢caligmalarda, denetim tiirleri farkli sekillerde gruplandirilmis olup, bu
calismada denetim tiirleri; denetleyenin statiisline gore, kapsamina gore, uygulama zamanina

gore, igerigine gore, yapilis nedenlerine gore gruplandirilmistir.

4.1 Denetleyenin Statiisiine Gore Denetim

Denetim faaliyetini yliriiten otoriteye, denetleyenin statiisiine gore denetim tiirleri;
yargisal denetim, siyasal denetim, ombudsman denetimi, Tiirkiye Insan Haklar1 Kurumu’nun
denetimi, baski gruplarinin (kamuoyu) denetimi ve idari denetim basliklar1 altinda
toplanabilir.

4.1.1 Yargisal Denetim
Yonetimin yargisal denetimi, hukuk devleti anlayisinin zorunlu bir sonucudur ve

amaci; yonetimin faaliyetleri ile yiriirliikteki hukuk kurallarina uygun hareket etmesini
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saglayarak onun, yurttag haklarin1 zedelemesini engellemek, bdylece yurttag haklarinin
korunmasini saglamaktir (Ergun ve Polatoglu, 1992: 310-312). Diizenledigi toplumsal alanda
kesinlik ve istikrar saglamasi nedeniyle etkili bir yol olan yargisal denetim (Akillioglu, 1990:
4), kural olarak hukuka uygunluk denetimidir.

Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nin 125. maddesinde, “Idarenin her tiirlii eylem ve
islemlerine karst yargi yolu agiktir.”” hikkmii ile yargisal denetim, anayasal bir zemine
kavugmustur. Anayasada belirtilen istisnalar disinda, idarenin (yiiriitme dahil) tim eylem ve
islemleri idari yargi mercilerince yargisal olarak denetlenmektedir. Ayrica idarenin 6zel
hukuk kapsaminda yaptig1 is ve islemler de O6zel hukuk hiikiimlerine gore adliye
mahkemelerince denetlenebilmektedir. Idarece yapilan islemden/eylemden zarar géren ya da
memnun olmayan vatandas ve kurumlar idareye kars1 dava agmak suretiyle, idarenin yargisal
denetim siirecini baglatabilmektedir.

Goziibiiyiik’e gore, yonetim iizerinde uygulanan ve yonetim disinda yer alan en etkili
denetim yolu, yargisal denetimdir. Yonetimin yargisal denetimi hukuk devleti anlayiginin
zorunlu bir sonucudur. Yargisal denetim, yonetimi hukuk sinirlari i¢inde tutar ( 2012: 361).

Ancak, yargisal denetimin ge¢ islemesi ve kamu hizmetlerinin yiiriitilmesini
gliclestirmesi, yargi mercilerince verilen kararlarin somutlagtirllamamasi, yargiglarca, Siyasi
orgiitlerin ve/veya baski gruplarinin (medya, sosyolojik orgiitler, ekonomik c¢evreler vb.)
etkisi neticesinde karar verildigi inanci, yargiclarin degerlendirecegi konuya hakim olmamasi
ve yetersizligi yargisal denetimin kurallarinin ve simirlarimin  yeniden belirlenmesi
zorunlulugunu  dogurmustur. Bu nedenlerle, s6z konusu sorunlarin/aksakliklarin
giderilebilmesi i¢in siyasi irade, ozellikle idari yargi sisteminin isleyisinin diizenlenmesine

yonelik hukuki diizenlemeler yapmaktadir.

4.1.2 Siyasal Denetim

Hiikiimet sistemleri ne olursa olsun, biitlin temsili demokrasilerde, yasama organinin;
kanun yapma, hiikiimeti denetleme, devlet biitcesini kabul etme gibi {i¢ temel islevi
bulunmaktadir. Her iilkede yasama organi, biitce miizakereleri, arastirma, sorusturma, genel
goriisme ve soru celsesinde; yasama Onerilerinin goriisiilmesi esnasinda ve se¢gmen hizmeti
yiiriitiirken, kamu yonetimini de denetler (Eryilmaz, 2013: 380-381).

Hiikiimet ve bakanlar, yasama organina karst sorumludur. Yasama organi, hiikiimeti
ve bakanlar1 denetlerken, dolayli olarak da yonetimi, hiikiimet ve bakanlar araciligiyla
denetler. Bakanlar, kendi yetkisindeki islerde ve emri altindakilerin islem ve eylemlerinden

dolay1 Meclise kars1 siyasal olarak sorumludur (Goziibiiytik, 2012: 358).
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Meclisin asil denetim yetkisi, Anayasanin 98. maddesinde “Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi soru, Meclis arastirmasi, genel goriisme, gensoru ve Meclis sorusturmasi yollariyla
denetleme yetkisini kullamir.” seklinde dlizenlenmistir. Bu anayasal hiikiim ¢ergevesinde
yiiriitmenin (idare dahil) is ve islemleri Meclisin (Parlamentonun) siyasal denetimi altindadir.

Tiirkiye’de, Anayasada Ongoriilen Meclisin bilgi edinmesi ve hiikiimeti denetleme
yollarini s6yle 6zetleyebiliriz (Eryilmaz, 2013: 381):

e Soru, Bakanlar Kurulu adma sozli veya yazili olarak cevaplandirilmak {izere
Bagbakan ya da bakanlardan bilgi istenmesidir.

e Meclis aragtirmasi, belirli bir konuda bilgi edinmek tizere yapilan incelemedir.

e Genel goriisme, toplumu ve Devlet faaliyetlerini ilgilendirilen belirli bir konunun
TBMM Genel Kurulunda goriisiilmesidir.

e Gensoru, hiikiimetin ya da bir bakanin siyasi sorumluluguna yol agan denetim araci
olup, bu denetim yoluyla hiikiimet ya da bakan Meclis tarafindan goérevden
uzaklastirilabilir. Gensoru 6nergesi, Meclisteki siyasi parti gruplarindan biri veya en az

20 milletvekili tarafindan verilebilir.

Demokratik sistemlerde, se¢imle is basina gelen parlamento ve yiiriitme organt,
halktan aldig1 yonetme yetkisini, mevcut kamu yonetimi biirokrasisi eliyle kullanir. Kamu
yonetiminde olusabilecek aksakliklar ve keyfi uygulamalarin, yonetme yetkisinin asil sahibi
olan parlamento tarafindan denetlenmesi sistemin kurgulandig: gibi islemesi i¢in gerekli ve
zorunludur.

Denetim gorevini Meclis adina yapmasi nedeniyle, siyasal denetim sayilan diger bir
denetim de Sayistay tarafindan yapilan denetimdir. Anayasamizin 160. maddesinde “Sayistay,
merkezi yonetim biit¢esi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarinin biitiin
gelir ve giderleri ile mallarin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin
hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve
hiikme baglama islerini yapmakla gérevlidir” hitkmii yer almaktadir. Ulkemizde Sayistay,
parlamento adina mali ve performans denetimi yapmakta ve belirlenen usuller cergevesinde
denetim sonuglarimi TBMM’nin onaymna sunmaktadir. Bazi istisna kurum ve kuruluglar
disinda; TSK, mabhalli idareler (kdyler ve iiyeleri kdylerden olusan mahalli idare birlikleri
hari¢), sosyal giivenlik kuruluglar1 ve merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri

Sayistay’in mali ve performans denetimine tabidir.
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4.1.3 Ombudsman Denetimi

Demokratik iilkelerin tamaminda bulunmayan ombudsman denetimi (kamu
denet¢iligi), haksiz idari eylem ve isleme karsi, hi¢bir sekil sartina bagl kalmadan; yonetim
ile halk arasindaki iliskileri, halk yaninda yer alarak, kisa siirede ¢Oziimlemeye calisan
bagimsiz denetim sistemini ifade eder.

Ulkemizde de 6328 sayili Kanun ile Kamu Denet¢iligi Kurumu kurularak, ad1 gegen
Kanunun 5. maddesinde Kurumun; idarenin isleyisi ile ilgili sikayet iizerine, idarenin her tiirlii
eylem ve islemleri ile tutum ve davranislarini; insan haklarina dayali adalet anlayisi iginde,
hukuka ve hakkaniyete uygunluk yonlerinden incelemek, arastirmak ve idareye Onerilerde
bulunmakla gorevli oldugu; Cumhurbaskaninin tek basma yaptigi islemler ile resen
imzaladig1 kararlar ve emirler, yasama yetkisinin kullanilmasina iligkin islemler, yargi
yetkisinin kullanilmasina iliskin kararlar, Tiirk Silahli Kuvvetlerinin sirf askeri nitelikteki
faaliyetleri, Kurumun gorev alani disinda oldugu hiikiim altina alinmustir.

Ayn1  Kanunun 12. maddesinde; “Hi¢chir organ, makam, merci veya
kisi, Basdenetciye ve denetgilere gorevleriyle ilgili olarak emir ve talimat veremez, genelge
gonderemez, tavsiye ve telkinde bulunamaz.” hiikmii ile kurumun bagimsizlig1 vurgulanmis ve
yine Kanunun 4. maddesinde; Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Bagkanligina bagli oldugu ifade
edilmistir.

Kamu Denetciligi Kurumu, yasal olarak Meclise baglanmakla siyasal denetimin bir
pargasi gibi goriilse de vatandas tarafindan yapilan sikayet iizerine harekete gecen, lilkemiz
acisindan yeni bir denetim sistemi oldugu kabul edilebilir.

Yeni bir denetim sistemi olmasma ragmen kamu kurum ve kuruluslari, Kamu
Denetciligi Kurumu’nun yaptigi denetimi ve sonucunda Basdenetci’nin verdigi tavsiyesi
karar1 dogrultusunda islem tesis etme yoluna gitmiglerdir. Hatta bazen kamu kurumlari,
sadece bagvuru yapilmasini bile denetim sayarak, sikayet¢inin durumunu yeniden gbézden
gecirerek yeniden islem tesisi cihetine gitmislerdir. Ancak, Kurumun tavsiye kararlarmin
uygulama oran1 yiizde 20 civarlarinda olup, sanilanin aksine diisiik sayilabilecek
durumundadir (http://www.yeniakit.com.tr)

Kurum’a 2014 yilinda 7 bin 600 sikayet ulagmis, 2014 yili Nisan ay1 itibariyle,
bunlardan 99’u Kurum tarafindan karara baglanmistir. Sikdyetlerden 27’ si hakkinda
tavsiyede bulunulmus, 58 sikayet ise reddedilmistir. Kamu idarelerinin kararlara uyma orani

yizde 20 civarindadir (http://www.cnnturk.com). Tavsiye niteliginde olan, kararlarinin

yaptirim giicii olmasa da, bdyle bir denetim kurumunun, vatandasin bilinglenmesi ile birlikte

ontimiizdeki donemde islevsel bir gorev iistlenecegi beklenmektedir.
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Kamu Denetgiligi Kurumu esas itibariyle sikayet lizerine harekete gecmekte; ancak
zaman zaman toplumu ilgilendiren konularda sikayet olmadan kendiliginden devreye girmesi
de glindeme gelmektedir. 2013 yilinda 1 Mayis kutlamalar1 i¢in sendikalarin taksim
meydanini kutlama alani olarak talep etmesi ve bu meydanin Istanbul i¢in belirlenen toplant:
alanlarindan olmams:1 iizerine konu kamuoyunda tartisilirken, Basdenetci tarafindan, “7Zki
taraft da uzlastirmaya gayret ederiz. Biz buna haziriz.” seklinde agiklama yapilarak sikayet
olmasi halinde konuyu giindemlerine alabileceklerini ifade etmistir

(http://www.cnnturk.com).

Yine, Kamu Basdenet¢isi Sayin Nihat Omeroglu, Kurumlarinin herhangi bir konuda
harekete gegebilmesi igin sikayet mekanizmasinin ¢aligmasi gerektigini belirterek, sikayet
olmadan da resen harekete gegebilme ve gerektiginde yiiksek mahkemeye gidebilme
yetkisinin bulunmasinin ve “Kamu Denetciligi Kurumu”, isminin degistirilerek, daha popiiler
olan “Ombudsmanlik” ifadesinin kullanilmasinin farkindaligi ve Kurumun islevselligini
arttiracagi kanaatini beyan etmistir (http://www.yeniakit.com.tr).

Idare teskilatimizda yeni bir olusum olan bu Kurumun, islem tamamlanmadan, islemin
oncesinde inceleme ve goriis bildirme seklinde gorev iislenmesi, taraflar1 uzlastirmasi, re’sen
harekete gegebilmesi, yiiksek mahkemeye bagvurabilmesi vb. konular, yeni yasal
diizenlemeler, 6gretinin konuya bakist ve uygulamada gelistirilen teamiillerle onlimiizdeki

yillarda sekillenecektir.

4.1.4 Tiirkiye insan Haklar1 Kurumu’nun Denetimi

6332 sayil1 Tiirkiye insan Haklar1 Kurumu Kanun ile bu Kanun ve ilgili diger mevzuatla
verilen gorevleri yerine getirmek ve yetkileri kullanmak iizere, kamu tiizel kisiligini haiz,
idari ve mali dzerklige sahip ve 6zel biitgeli, Tiirkiye Insan Haklart Kurumu kurulmustur
(Resmi Gazete, 30.06.2012, 28339). S6z konusu Kanunda; insan haklarinin korunmasina,
gelistirilmesine ve ihlallerin onlenmesine yonelik c¢calismalar yapmak; iskence ve
kotii muamele ile miicadele etmek; sikayet ve basvurulari incelemek ve bunlarin
sonuglarini takip etmek; sorunlarin ¢oziime kavusturulmasi dogrultusunda girisimlerde
bulunmak; bu amacgla egitim faaliyetlerini yiiriitmek; insan haklar: alanmindaki gelismeleri
izlemek ve degerlendirmek amaciyla arastirma ve incelemeler yapmakla gorevli ve

yetkilidir. ” diizenlemesiyle, Kurumun gérev ve yetkileri sayilmistir ( m.4).

Kurumla ilgili diger hususlar1 su sekilde siralayabiliriz (www.tihk.gov.tr):

o Kurum Bagbakanlikla iligkilidir.
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o Kurumun merkezi Ankara’dir. Kurum yurt icinde ve sayisi ikiyi gegmemek {izere yurt
disinda biiro acabilir.

o Kurum, bu Kanunla ve diger mevzuatla verilen gorev ve yetkilerini kendi sorumlulugu
altinda, bagimsiz olarak yerine getirir ve kullanir.

e Gorev alanma giren konularla ilgili olarak hicbir organ, makam, merci veya Kkisi,
Kurula emir ve talimat veremez, tavsiye ve telkinde bulunamaz.

o Kurum, faaliyetleri hakkinda kamuoyunu bilgilendirir.

e Insan Haklar1 Kurulu, Kurumun karar orgamdir. Kurul, biri Baskan, biri Ikinci Baskan

olmak tizere 11 liyeden olusur.

Kurumun, kurulus Kanunundan ve diger ilgili mevzuattan kaynaklanan, inceleme,
arastirma, ziyaret ve basvurulari inceleme gorev ve yetkileri bulunmaktadir. Bu manada
Kurum, insan haklar1 ihlallerini inceleme ve bu konularda denetleme yapmak tizere kurulmus
ozel yetkili bir kurulustur. Insan haklari ihlalinden zarar gordiigii iddiasinda bulunan her
gercek ve tiizel kisi Kuruma bagvurabilir (6332 Sayili Kanun, m. 12).

Tiirkiye Insan Haklar1 Baskanligi Kurumu’nun kurulmasiyla, Basbakanlik Insan
Haklar1 Baskanligi kapatilmig, Baskanlik¢a yiiriitiilen isler, personel ve taginirlar Kurula
devredilmistir. Valilik ve kaymakamliklarda kurulu bulunan il/ilge insan haklar1 kurullart
caligmalarina devam etmektedir. Vali (ya da gorevlendirecegi vali yardimcisi) baskanliginda
calisan, il insan haklar1 kurullart ve kaymakam baskanliginda calisan ilge insan haklari
kurullari, kendilerine yapilan basvurulari kurullarda goriiserek karara baglar. Il/ilce insan
haklar1 kurullari, yapilan basvuru hakkinda kendilerini yetkili gormezler ise basvuruyu
degerlendirilmek iizere Tiirkiye Insan Haklar1 Kurumuna (6332 sayili Kanun yiiriirliige
girmeden dnce Basbakanlik Insan Haklar1 Baskanligia) génderir. Ayrica il/ilge insan haklari

kurulu toplantilarinda alinan kararlar aylik olarak Tiirkiye Insan Haklar1 Kurumuna génderilir.

4.1.5 Kamuoyu (Baski Gruplarinin) Denetimi

Kamu yo6netimi alanindaki en carpict doniisiim, sliphesiz demokratiklesme siirecine
paralel olarak, sorumluluk anlayisinda meydana gelen gelismedir. Demokratik kurum ve
kurallarin yerlesmesiyle halkin biling diizeyinin artmasi, kamu kaynaklarin1 kullananlardan
hesap verme sorumluluguna sahip olmalar1 yoniindeki beklenti ve talepleri gliglendirmistir.
Kitle iletisim aginin yayginlagsmasi ve bilisim teknolojisindeki hizli gelismelerin sundugu
olanaklar da, halkin kamu kaynaklarinin kullanimi konusundaki duyarliliginin gelismesine

ortam hazirlamistir (Akyel ve Kose, 2010: 17).
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Kamuoyu denetimi, artik hukuk sistemimizde pozitif bir temele de sahiptir (
Kalabalik, 2014: 713). 5108 sayil1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile “Her tiirlii
kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda denetimin saglanmasi amaciyla kamuoyu
zamaminda  bilgilendirilir.” hiikmii getirilmistir (m.7). Idarenin is ve islemlerinin
denetlenmesinde kamuoyunun etkin gorev alabilmesi i¢in kamuoyunun bilgilenmesi
gereklidir. Bilgilenmemis, idarenin faaliyetlerinden habersiz bireylerden olusan toplumdan
denetim gorevini lislenmesi beklenemez.

Siyasetciler ve halk, artik kamu kurumlariin yalnizca para ve para ile iliskili stiregler
hakkinda hesap verme sorumluluguna sahip olmasimi yeterli gérmemektedir. Bunun bir
sonucu olarak son yillarda kamu kurumlari, kamusal politikalarin sosyal sonuglarina iliskin
olarak siyaset¢ilere ve halka artan 6lcilide bilgi sunmaya calismaktadirlar. Kamu yonetiminde
saydamlik, iyi yonetim ve hesap verme sorumlulugu, demokrasinin temelleridir. Demokrasi,
iyi bilgilendirilmis bir halkla siirdiiriilebilir (Akyel ve Kose, 2010: 17-18). Gergek anlamda
katilimct ve hesap verebilir bir yonetimin tesisi, halkin yonetim hakkinda yeterli ve objektif
bilgiye sahip olmasi ile miimkiindiir.

Baski1 gruplar ortak ¢ikar etrafinda birlesen, bu cikarlar1 gergeklestirmek icin siyasi ve
idari otoriteler lizerinde etki yapmaya c¢alisan orgiitlii ve bilingli gruplardir. Bu amaglari
dogrultusunda baskir gruplari, kamu yOnetimiyle ilgili sorunlar1 ©nce bakanlara,
milletvekillerine ve iist diizey kamu yoneticilerine ileterek ¢éziimlemeye ¢alisirlar. Yaptiklari
goriismelerle mevcut karari etkilemeye ya da yonetimin hazirlamakta oldugu bir projeyle ilgili
ilk elden bilgi edinmeye calisirlar. Bunun yani sira kendi taleplerinin hakliligina yonetimi
inandirmak i¢in bazen yetkili otoritelere raporlar hazirlatirlar, kitlelerin memnuniyetini ya da
gosteri ihtimallerini ortaya atarak yoneticileri psikolojik ve politik olarak ikna etmeye
calisirlar. Bu guruplar, yonetimi disaridan etkilemeye calistiklar1 gibi bazen de idari
komisyonlara katilmak suretiyle de idarenin i¢inde yer alirlar ve kararlarin alinma siirecine
dahil olurlar. Komisyonda c¢alismalari yonlendirebildikleri gibi bazen de c¢alismalara
katilmama, toplantityr terk etme gibi sansasyonel yontemlerle de yOnetimi
etkileyebilmektedirler. (Eryilmaz, 2011: 397-400).

Ayrica; ¢esitli meslek kuruluslart ve derneklerin baski grubu olarak, kamu yonetiminin
isleyisini etkileme olanaklarin1 da kamuoyu denetiminin degisik bir versiyonu olarak kabul
etmek gerekir (Sanal, 2002: 37).

Kamusal denetim orgiitlerinin etkinliklerini ve ulastiklar1 sonucglari, medya ve kitle
iletisim araglariyla halka duyurmasi, kamuoyu denetiminin etkin olmasi, kamusal sorumluluk

ve demokratik bir gerekliliktir. Tabi bu islevi yerine getirebilmesi igin kitle iletisim
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araglarinin, basinin bagimsiz ve tarafsiz olmasi gerekmektedir (Akpinar, 2006: 118). Bask1
gruplariin ve basinin tarafli ve siyasi saikle hareket etmesi, bu denetimden umulan faydanin
gerceklesmesini engelledigi gibi, kamu hizmetlerinin sunumunu yavaslatir, kamu yénetiminin
isleyisini engeller ve nihai amag olan kamu yararina ulasilmasina mani olur.

Glinlimiizde baski gruplarinin olusumu teknolojik gelismeler ile haberlesmenin hiz
kazanmasi, demokratiklesme ve 6zgiirliikk anlayisindaki gelismeler ile kolaylagmis ve etki ve
tesirleri hi¢ olmadig1 kadar gelismistir. Belirli bir ortak ¢ikar ya da amag i¢in bir baski
grubunun olusmasi sosyal medyanin da etkisiyle artik saatlerle bile ifade edilebilmekte ve

hiikiimetler ile idareler, siirekli olarak bu guruplar iletisim i¢inde bulunmaktadir.

4.1.6 lidari (Yonetsel) Denetim

Idari denetim, idarenin kendi i¢inde denetlenmesidir (Gozler ve Kaplan, 2011: 805).
Bagka bir ifadeyle, kamu yonetiminin, kendi teskilat yapisi iginde oOrgiitlenen yonetsel
birimler/amirler eliyle kendi kendisini denetlemesine idari denetim denir. Kurumlar, kendi
biinyelerindeki gorevli birim ya da kisiler tarafindan denetlenebilecegi gibi, 6zel olarak
denetleme yapmak tizere kurulan yonetsel orgiitler vasitasiyla da denetlenebilir.

Idari denetim genel olarak hiyerarsik denetim ve vesayet denetimi olarak ayrima tabi
tutulmaktadir. Hiyerarsik denetim kamu yonetiminin ana denetleme usuliidiir ve gesitli
yontemlerle yapilabilir. Bu arastirmanin ana konusu olan idari denetim, 6zel basliklar altinda

ayrica detayl olarak incelenecektir.

4.2 Kapsamina Gore Denetim

Denetimin, yapilan denetimin kapsadigi konularin durumuna gore, genel denetim ve
0zel denetim olarak ayrilmaktadir. Genel denetim, ekseriyetle rutin belirli araliklarla,
donemsel yapilan denetimi ifade eder ve kurumun tiim eylem ve islemleri denetimin
konusudur. Ozel denetimde incelenecek konu belirlenir ve bu konu hakkinda inceleme ve

degerlendirme yapilir.

4.2.1 Genel Denetim

Genel denetim, bir yonetimin her tiirlii is ve islemleri ile genel durumunun tiimiini
kapsayan bir denetim bi¢imidir. Genel yonetimin merkez Orgiitiinde yer alan teftis kurullart
genel denetim birimlerinin tipik Ornekleridirler (Sanal, 2002: 18). Bu denetim big¢imi,
denetleyici birimin genel is ve yiiriitimi ile ilgili konularda, muhasebe islemlerinin kaydi,

veri girislerinde periyodik kosutluk, mali yonetim gibi konulari kontrol olanag: saglamaktadir
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(Yoriiker, 1999: 8). Belirli araliklarla ve genellikle bilinen bir zamanda, tahmin edilebilir

konularda yapilan bu denetimin, her zaman beklenen fayday: saglamadigi s6ylenebilir.

4.2.2 Ozel Denetim

Yonetsel isleyisin hukuksalligini, yasalara uygunlugunu denetlemek amaciyla, belirli
bir konuda yapilan ve sadece bu konuda bir degerlendirme ve sonug¢ aciklayan denetim
turiidiir. Sikayet tizerine belli bir konuda yapilan denetim ya da sorusturma ile bazi
kurumlarda iist bir kadroya yiikseltilmesi diisiiniilen personel hakkinda yapilan inceleme ve
degerlendirme 6zel denetime Ornektir. Ozel denetim, belirli bir konuya ya da doneme
odaklanmasi ve sonucunda idarenin etkinliginin, hukuksuzluk ya da usulsiizliigiin tespiti veya
personelin basar1 durumunun degerlendirilmesini igermesi bakimindan sonu¢ dogurmasi

acisindan etkin bir denetim seklidir.

4.3 Kamu veya Ozel Kesim Denetimi

Yapilan denetimin, hangi kesimler ya da sektorler iizerinde etkili olacagi veya kimin
tarafindan yapilacagi konusu da denetimi tiirlere ayirirken bir siniflandirma olarak karsimiza
cikmaktadir. Denetlenin, kamu ya da 6zel olmasi veya denetleyen otoritenin kamu ya da
bagimsiz ve 0zel olarak denetim alaninda faaliyet gosteren kuruluslar olmasi gibi durumlar

caligmalara konu edilebilmektedir.

4.3.1 Kamu Kesimi Denetimi

Kamu denetimi, genel anlamda kamu denetim birimlerince mevzuat cergevesinde
yapilan denetimdir. Ancak kamu kurum ve kuruluglarinin ya da biitiiniiyle yiirlitmenin eylem
ve islemleri, yliriitme disindaki bazi organlar veya birimlerce denetlenmektedir. Bu denetim
bi¢cimleri arasinda; yasama denetimi, yargi denetimi ve kamuoyu denetimi sayilabilmektedir
(Sanal, 2002: 17).

Kamu denetimi, gorev ve yetkilerini mevzuattan alarak; kamu adina, denetim
birimlerince, kurumlarca gergeklestirilen is ve islemlerin, hukuka uygunlugunu ve ilgililerin
performanslarinin denetimleme ve degerlendirilmesini ifade eden kamusal bir siiregtir.

Kamu kesiminde yer alan dis denetim kuruluslari, ama¢ ve fonksiyonlarina baglh
olarak yapilandiriimaktadir. Bu kuruluslarin gorev alanlari ve yetkileri, biinyelerinde yer
aldiklar1 kamu otoritesinin statiisiine, denetimi kapsaminda olan kamu kuruluslarina, 6zel
statiiliic kuruluglara ve 06zel isletmelere bagli olarak degisebilmektedir. Kamu denetim
kuruluglart; i¢ denetim kurulusu, dis denetim kurulusu veya ayni anda hem i¢ hem de dis

denetim kurulusu olabilmektedir. Ornegin bakanliklar denetim organlarmin, bakanliklarina
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bagl kurum ve kuruluslardaki denetim gorev ve yetkileri i¢ denetim, bakanliklarina bagl
olmayan kurum ve kuruluslardaki denetim gorev ve yetkileri ise dis denetim kapsaminda

degerlendirilmektedir (www.hazine.org.tr).

4.3.2 Ozel Kesim Denetimi

Ozel kesim denetiminin dayanag: Tiirk Ticaret Kanunu, vergi mevzuati ve isletmelerin
kurallaridir. Bu denetim alani, daha ¢ok mali tablolarin saptanmasi ve finansal denetim olarak
one cikmaktadir. Kamu gorevlileri, finansal otoriteler, isletmenin kendi yetkilileri veya

bagimsiz denetim kuruluslar1 tarafindan yapilan denetimi ifade eder.

4.3.3 Bagimsiz Dis Denetim

Bagimsiz denetim, isletmelerin yillik finansal tablo ve diger finansal bilgilerinin, bu
tablo ve bilgiler i¢in belirlenen kriterlere (6rnegin, uluslararast finansal raporlama
standartlarina) uygunlugu ve dogrulugu hususunda, makul gilivence saglayacak yeterli ve
uygun bagimsiz denetim kanitlarinin elde edilmesi amaciyla, genel kabul goérmiis bagimsiz
denetim standartlarinda 6ngoriilen gerekli tiim bagimsiz denetim tekniklerinin uygulanarak,
defter, kayit ve belgeler ilizerinden denetlenmesi ve degerlendirilerek rapora baglanmasini

ifade eder (www.denetimnet.net).

4.4 Uygulanma Zamanina Gore Denetim

Yapilan isin ya da alinan kararlarin denetlenmesinde istenilen yararin saglanmasi i¢in
denetim zamani iyi segilmelidir. Denetim, ne ¢ok sik ne de ¢ok seyrek yapilmalidir.
Yonetimin yapisina uygun olan araliklar halinde, yonetimin hazirlik asamasinda, kararin
alinmasi/uygulanmast sirasinda veya uygulamadan sonra denetim yapilabilecegi gibi
yonetimin tiim agamalarin1 kapsayan denetim de yapilabilmektedir.

Genel olarak, uygulanma zamanina gore denetim tiirlerini iki grupta gostermek
miimkiindiir. Bunlardan birincisi, aralikli veya siirekli denetim, ikincisi ise Onleyici veya

sonradan denetimdir.

4.4.1 Siirekli veya Siireksiz Denetim

Stirekli denetim, bir faaliyet donemi boyunca belirli silirelerde yapilan, amag¢ ve
hedeflerden sapmalarin bulunarak, diizeltme Onlemlerinin alinmasini saglayan denetim
tiriidiir (Sanal, 2002: 18). Siireklilikten amag¢ yapilmis veya yapilmakta olan etkinliklerin
denetlenmesidir. Bu anlamda etkinlik olmadig1 donemde denetimden de s6z edilemez. Siirekli

denetim, durmaksizin yapilan denetim anlamina gelmez, belirli araliklarla sik sik yapilmasi
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hali olup, 6zellikle hiyerarsik denetim eylemler ve islemler iizerinde siirekli bir denetimi
kapsadigindan, bu denetim tiirii siireklidir.

Siireksiz denetim denetimin diizensiz ve talep iizerine veya yetkili denetim organinin
kendiliginden ya da bir olay iizerine yapilmasi durumudur. Denetimin, denetleyen organinin
girisimi tlizerine yapilmasi durumunda da genellikle siireksiz bir denetim s6z konusudur. Bu
nokta da denetimin siireksizligini belirleyen unsur, denetimin aralikli veya ani ve gegici olarak
yapilmasidir (Atay, 1999: 41).

4.4.2 Onleyici veya Diizeltici Denetim

Onleyici denetim, islerin diizenli gitmesi igin, hatalarin &nceden bulunarak onlem
alinmasin1 amaglayan denetim tiiriidiir (Sanal, 2002: 18). Onceden yapilacak &n denetimlerle
hatalara veya hatalara meyil eden durumlara yonelik tedbir almak miimkiindiir. On denetim;
yOnetime, isin yapilmasindan sonra ortaya ¢ikabilecek olasi olumsuzluklarin daha olugsmadan
onlemek i¢in gerekli olan tedbirleri almak, kural olusturmak, planlama imkanin1 yaratacaktir.

Onleyici denetimin yapilabilmesi icin, denetimi yapacak birimde durdurma,
geciktirme, diizeltme ya da iptal etme yetkilerinin bulunmasi zorunludur. Hiyerarsik
denetimde bu yetkilerin kullanilmast esas olup, vesayet denetiminde yasada Ongoriilen
durumlarda bu yetkiler kullanilabilmektedir.

Diizeltici denetim, denetlenen birimin faaliyet donemi sonrasinda hedeflerden
sapmalar1 belirlemeyi ve diizenleyici Onlemlerin alinmasim1 amaglayan denetim tiirtidiir.
Diizeltici denetim bir bakima yoneticilerin olumsuz etmenleri ortaya c¢ikarmalarini ve
gelecekteki caligmalar i¢in bunlar1t g6z Oniinde bulundurmalarint ve Onlemler almalarim
saglamaktadir. Ancak kararlarin fiili olarak gerceklestirilmesinden sonra denetim yapilmasi
nedeniyle sonuglarin gelistirilmesi ya da aksakliklarin tamamen ortadan kaldirilmasi imkansiz
olmaktadir. Dolayisiyla etkinlik ve verimlilik saglamada en az etkili olan denetim sekli
diizeltici denetim olmaktadir (Ergun, 2004: 116).

Tiirk Kamu yonetiminde teftis kurullar1 eliyle yapilan denetim, dis denetim ve yargisal

denetim diizeltici denetimin bilinen en yaygin tiirleridir.

45 Igerigine Gore Denetim
Icerigi bakimindan denetim tiirleri; uygunluk denetimi, yerindelik denetimi ve
performans denetimi olmak {iizere ii¢ sekilde incelenmektedir. Performans denetimi kamu

yonetimi alanina 6zel kesimden geg¢mis ve gorece yeni bir denetim seklidir. Kamunun
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tiretmekle gorevli oldugu mal ve hizmete, en az beseri ve mali sermaye ile ulamasinin

denetimidir.

4.5.1 Uygunluk Denetimi

Sekli denetim veya klasik denetim de denilen uygunluk denetimi en genel anlamiyla,
faaliyetlerin mevzuata uygun olarak yiiritiiliip yiiriitiilmediginin saptamasini amaclayan
denetim tiiridiir (Sanal, 2002: 19).

Uygunluk denetimi, bir idare veya orgiite ait idari ve mali faaliyetlerin belirlenen
standartlara uygun bi¢imde yiiriitiiliip yiritiilmediginin incelenmesi islemidir. Bir baska
ifadeyle uygunluk denetimi, bir 6rgiitlin islemlerinin ve faaliyetlerinin belirlenmis yontemlere,
kurallara veya mevzuata uygun olup olmadigini belirlemek amaciyla incelenmesidir. Yetkili
birimler ve makamlar tarafindan, 6nceden saptamis kurallara uyulup uyulmadigini arastiran
uygunluk denetimi, yargisal denetim, idari vesayet ve hiyerarsik denetimin konusunu
olusturur.

Uygunluk denetimiyle iist makamlar tarafindan kurum ve isletmelerde yasal mevzuata
ve onceden konan kurallara riayet edilip edilmedigi arastirilmaktadir (Giiredin, 1994: 13).
Uygunluk denetimi kamu yonetiminde yaygin olarak uygulanan bir denetim tiirtidiir.
Uygunluk denetiminde islem veya harcama kalemlerinin yasal mevzuata uygunlugu 6n planda
tutulmaktadir.

Uygunluk denetiminin konusu, denetlenen Orgiitiin mali islemleri ve faaliyetlerini,
amact ise denetime konu edilen mali iglemler ile faaliyetlerin, standart olarak belirlenen

mevzuata ne 6l¢iide uygun olup olmadiginin incelenmesi islemidir (Aslan, 2008: 10).

4.5.2 Yerindelik Denetimi

Yerindelik denetimi; idarelerin hizmet Onceliklerini nesnel olarak belirleyip
belirlemediklerini; mevcut mali, teknik ve beseri kapasitelerini Oncelikli gorevlerin yerine
getirilmesi i¢in kullanilip kullanilmadiginin incelenmesidir (Sanal, 2008: 112). Baska bir
ifadeyle karar, eylem ya da islemlerin yerinde olup olmadiginin denetimidir. Bu denetim tiird,
yetkili organa/makama taninan takdir yetkisinin denetimidir. Yerindelik denetiminin
siirlarinin genislemesi, ayni oranda takdir yetkisinin kapsamini daraltir. Hiyerarsik denetim
yerindelik denetiminin en genis uygulama alanidir. Kural olarak yargisal denetim ile idari
denetimin bir sekli olan vesayet denetimi yerindelik denetimini igirmez. Ancak vesayet
denetiminde kanunda 6n goriilen hallerde yerindelik denetimi yapilmasi bu ilkenin istisnasini

olusturur.
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4.5.3 Performans Denetimi

Verimlilik, etkinlik ve tasarruf durumlarinin bir arada denetlenmesi olarak
degerlendirebilecegimiz performans denetimi, faaliyetlerin hizli, tam ve zamaninda
yapilmasinin denetimini ifade eder. Bu denetim tiirlinde mali ve idari is ve islemler bir arada,
biitiinciil olarak analize tabi tutulur. Ozel kesimden kamu kesimine gegmis olan bu denetim
tiiriinde, Orglitiin amaca uygun maliyetle, uygun zamanda ulagmasi ve sonucunda karin ya da

memnuniyetin 6l¢iilmesi amaglanir.

4.6 Yapihs Nedenlerine Gore Denetim
Yapilis nedenlerine gore denetim tiirleri iki grupta incelenebilmektedir. Bunlardan

birincisi, zorunlu denetim, ikincisi ise istege bagli denetimdir.

4.6.1 Zorunlu Denetim

Zorunlu denetim, mevzuat geregince yapilmasi zorunlu olan, yasa ile diizenlenen ve
denetime tabi olan kuruluslara bir yiikiimliiliik olarak getirilen denetim tiiriidiir. Bu denetimin,
nasil ve hangi sartlarda yiiriitiilecegi, siiresi, amaci gibi unsular1 yonetmelikler ve tebligler ile
belirlenmektedir (Toroslu, 2012: 70). Vali ve kaymakamlara denetimle ilgili gorev ve yetki
veren 5442 sayili il idaresi Kanununun 26. maddesindeki “Valiler, her yil miinasip gordiikleri
zamanlarda ilin biitiin ilce ve bucaklarini ve sirastyla programa alinan koylerini ve il icindeki teskilati
teftis ederler.” ile aym1 Kanunun 31. maddesindeki “Kaymakamlar, dérdiincii maddenin son fikrasinda
belirtilen daire ve miiesseseler disinda kalan biitiin Devlet daire ve miiessese ve isletmelerini ve ozel
isverlerini, ozel idare, belediye ve kdy idareleriyle bunlara bagl tekmil miiesseseleri denetler ve teftis
ederler. ...Kaymakam, ilcenin her yonden genel idare ve genel gidisini diizenlemek ve denetlemekten

sorumludur.” hiikiimler ¢er¢evesinde yapilan denetimler zorunlu denetime 6rnek verilebilir.

4.6.2 Tstege Bagh Denetim

Istege bagl denetim tiiriinde, denetimin yapilmasi igin herhangi bir yasal zorunluluk
bulunmamaktadir. Bu denetim tiirii mevcut durumun gercegi yansitip yansitmadigini veya
eylemlerin hukuka uygun olup olmadigini denetlemek igin yoneticilerin istegi lizerine
yapilmaktadir. Her zaman belli bir kurala bagli olmaksizin, yetkili iistler tarafindan yapilan

hiyerarsik denetim istege bagli denetime Srnektir.

4.7 Girisim Yoniinden Denetim
Denetim biriminin/goérevlisinin harekete gegmesinin nedenine gore yapilan bir ayrim

olup, resen ve dis etki lizerine denetim olarak basliklandirilmaktadir.
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4.7.1 Re’sen Denetim

Denetlemeye yetkili organin dogrudan harekete gectigi, denetimin zamaninin,
kapsaminin, konusunun yetkili organ tarafindan belirlendigi denetim seklidir. I¢ denetim
tiirleri ve Ozellikle hiyerarsik denetim genel olarak resen yapilan denetimdir. Denetleme
yetkisine haiz organin denetimi gerekli gormesi {izerine, kendiliginden harekete gectigi bir
denetim tiirii olan resen denetim, hizmetlerin/faaliyetlerin geregi gibi yapilmadigi durumda
olabilecegi gibi aksama olmadig1 donemde de yapilabilir.

Resen yapilan denetim idarenin her asamasinda olabilir ve kisiler ya da islemleri
tizerinde de olabilir. Kurumda iist konumda bulunan yetkilinin, kendiliginden, herhangi bir
giinde yapacagl mesai saatlerine, tasarruf tedbirlerine veya kilik kiyafet uygulamasina

uyulup/uyulmadiginin denetimi re’sen denetime Ornektir.

4.7.2 Dis Etki Uzerine Denetim

Bu denetim seklinde denetleme konumunda bulunan organin harekete gegmesi
bildirim, aksama ya da koti isleyis vb. durumlarin varligini gerektirir. Denetim siirecini
baslatan hiyerarsik iist olabilecegi gibi bildirimde olabilir. D1s etki iizerine denetim hiyerarsik
olabilecegi gibi dis (iist) denetim ya da yargisal denetim seklinde de olabilir. Ozel denetim
sekli olan dis etki {izerine yapilan denetimin, idari, mali ya da hukuki sonu¢ dogurmasi diger

denetim sekillerine gore daha muhtemeldir.
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BESINCi BOLUM
TURKIYE’DE iDARI DENETIM UYGULAMALARI

Kamu yonetimlerinin idari denetimi, yiiritme iginde yer alan organlar tarafindan,
yonetsel ve hukuki sonuglar doguracak sekilde, yonetsel usullere gore denetlenmesidir.
Kisaca organ, usul ve hukuksal sonuglar agisindan yonetsel olan bir denetimdir (Atay, 1999:
77).

Yiiriirlilkte olmayan, Basbakanlik ve Bakanliklarda Uygulanacak Ana Denetleme
Yonergesinde idari denetim, “Kamu kurum ve kuruluglarvin diizenli, verimli ve etkili bir
sekilde ¢alisip calismadigint kamu gérevlilerinin gérevlerini mevzuata uygun olarak yerine
getirip getirmediklerini, hizmetin amag plan, biitce, personel, orgiitlenme, kadro, arag, gereg
ve metotlar yéniinden etkinlik ile yiiriitiiliip yiiriitiilmediginin yonetsel, hukuki ve mali
sorumlulugu bulunup bulunmadigimin teftis kurulu elemanlar: ile diger teftis birimi
elemanlari tarafindan onaylanmis programlara gore iist kademede yonetmeye yetkili otorite
adina kontrol edilmesi” olarak tanimlanmistir (Akin, 2000: 95).

Hiyerarsik denetim ve vesayet denetimi olmak {izere iki ana basliga ayrilmis olan idari
denetimin etkin olarak gerceklestirilebilmesi i¢in tasimasi gereken ilkeler ise soyledir (Ornek,
1991: 71-72):

e Teftis ve denetleme islerinde gelecege doniik calisma ve hatalar1 onleme birinci
planda, kusur bulma ve ge¢misteki isleri denetleme ikinci planda yer almalidir.

e Teftis hizmeti, koordinasyonu, haberlesme ve etkilesimin rasyonel yiirlimesi i¢in
merkez-tasra arasinda sistemli bir koprii rolii almalidir.

e Denetimde egiticilik ve oOnderlik sistemlerinin rasyonel gelisimi birinci derecede
onemli kabul edilmeli, bilgi ve becerileri ytikseltilmek iizere yeterli sayida denetciyle
kalite unsuruna agirlik veren etkin, verimli ve ekonomik teftis gerceklestirilmelidir.

o Teftis ve denetim elemanlarinin tecriibe ve kararlarindan yiiksek kademe yonetici ve
ilgililerinin tam olarak yararlanmasi saglanmalidir.

e Teftis ve denetimde rehberlik, gorevsel onderlik, problem ¢dzme yetenegi saglayan
egitim On plana alinarak, hizmet i¢i egitime gereken dnem verilmelidir.

e Teftis tavsiyelerinin yoneticilere benimsetilmesi, kararlar alinmasi ve uygulamasi i¢in
teftis, denetleme kurul ve elemanlarinca biitiin imkanlar degerlendirilmelidir.

e Teftis ve denetim standartlar1 olarak hukuki ve idari mevzuat, bildiri, emirler gibi

esaslarin egitim mekanizmasi yoluyla ilgililere 6gretilmesinde, miifettisler ve denetim
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elemanlar1 destek olmali, yazili emirlerle is yaptirma ikinci plana alinmalidir. Miifettis
ve denetciler de egiticilik ve rehberlik gerektiren dnemli firsatlar1 degerlendirmelidir.
o Teftis ve denetleme gorevleri tiim devlet teskilati ve kuruluslar i¢in bir sistem halinde

olmali, bu hizmetlerdeki tekrarlar ve kirtasiyecilik yok edilmelidir.

Her orgiitte oldugu gibi kamu yonetiminde de gecgerli olacak denetim, kamu
yonetiminde egemen olan anlayisa baglidir. Geleneksel denetim anlayisinda temel varsayim,
Orgiitii olusturan insanlarin, dogalar1 geregi tembel, sorumluluktan kaginan, girisimcilikleri
olmayan, kendi cikarlarim1 ylicelten, ancak oOrgiit cikarlarina kayitsiz kalma egiliminde
olduklar1 seklindedir. Bu nedenle Orgiitin amaclarina ulagmasi icin insanlar stirekli
denetlenmeli ve zorlanmalidir. Cagdas yonetim anlayisina gore insanlar dogustan orgiitsel
gereklere karsi degillerdir. Glidiileme, gelisme potansiyeli, sorumluluk yilikleme kapasitesi,
orgiitsel ihtiyaclara uygun bir bi¢imde davranislarin yonetilmesi insan dogasinda vardir (Akin,
2000: 89-90). Bu yonetim anlayisinda denetimin, performansin Sl¢iilmesini ve personelin

kapasite ve ise bagliligini artirmay1 amaglar.

5.1 1idari Denetim Uygulamalar

Idari denetimi i¢ ve dis denetim olarak iki ayri tiirde ele alabiliriz. I¢ denetimden
kastimiz kamu yonetimi sistemi i¢inde yer alan herhangi bir kurum veya kurulusun hiyerarsik
olarak veya olusturdugu denetim organlar1 araciligiyla kendi birimleri iizerinde denetimde
bulunmasidir. D1s denetim ise genel kamu yOnetimi sistemi i¢inde yer alan ancak denetlenen
kurulus disinda o6rgiitlenmis birimlerce yapilan denetimdir (Coskun, 2002: 85). Burada ayr
baslik altinda incelenecek olan, miilki idare amirinin denetimi, bir yoniiyle kurum disindan
yapilan, 6zel olarak denetim yapmak ilizere konumlandirilmamis, ancak diger gorevlerinin
yaninda denetim gorevi de verilmis makam tarafindan yapildigindan, bu yoniiyle dis denetim

sayilabilir.

5.1.1 Hiyerarsik (i¢) Denetim

Kamu kurulusunun kendi kendisini denetlemesine ‘i¢ denetim’ denilmektedir
(Goziibiiyiik ve Akillioglu, 1992: 290). I¢ denetimde idare (kurulus) kendi kendisini denetler.
Bu da ya hiyerarsik denetim ya da teftis kurullar1 yoluyla olur. Kamu yo6netimi hiyerarsik
olarak Orgiitlendiginden, hiyerarsik piramidin her asamasi aynm1 zamanda denetleyen ve
denetlenendir (Ornek, 1992: 253). Hiyerarsik denetim, hiyerarsi iliskisinden kaynaklandig

i¢in, bazi istisnalar disinda, ayrica hukuki metinlerde 6ngoriilmesine gerek yoktur. Islem
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yapildiktan sonra hiyerarsik iistiin, bunu degistirmesi, kaldirmasi, uygulamasini durdurmasi,
iptal etmesi, yerine yeni islem tesis etmesi gibi genis yetkileri bulunmaktadir (Goziibiiyiik ve

Tan, 2013: 154-155)

5.1.1.1 Kavram ve Kapsam

Fransizca kokenli bir kelime olan hiyerarsi, herkesin yiikselerek giden bir durumlar ve
yetkiler serisi i¢cinde yer aldig1 bir yapidir. Eski dilde hiyerarsi kelimesi yerine, riitbe sirasina
gore kiigiikten biiyiige veya biiyiikten kiiglige dogru siralama anlamina gelen silsile-i meratip
(mertebeler silsilesi) terimi kullanilmistir (Gozler ve Kaplan 2011: 107). Giiniimiizde yaygin
olamamakla birlikte hiyerarsi, yerine siradiizen terimi de kullanilmaktadir.

Hiyerarsik denetim, hiyerarsik amirin astlari {izerinde kullandig1, esyanin tabiatindan
kaynaklanan genel bir denetim yetkisidir; ayrica bu yetkinin {iste kanunla verilmesi de
gerekmez. Amir bu yetkisini re’sen ya da bagvuru lizerine kullanabilir, bu yetkisinden
vazgecemez. Hiyerarsik denetim, hem hukukilik hem yerindelik denetimini kapsar. Hiyerarsi
iliskisinden dogan islemler, ast tarafindan idari davaya konu edilemez ( Kalabalik, 2014: 700).
Kamu tiizel kisisinin biitliinliigli ve usuliince, aksamadan isleyebilmesi hiyerarsi sayesinde
saglanabilir.

Hiyerarsi iliskisi iistlin asta emir vermesiyle asti yonlendirme ve her asamada
denetleme yetkisini icerir. Ast gérevini yerine getirirken, yasalart kendi anlayisina gore degil,
hiyerarsik amirin anlayis1 ve yonlendirmesi dogrultusunda uygular. Bu yoniiyle, iistiin
anlayisi, ast icin baglayict niteliktedir. Ustiin astlar1 iizerinde iki tiir denetim yetkisi vardir.
Birincisi emri altinda ¢alisanlar iizerindeki yetkileri; ikincisi astlarin yaptiklar islemler
tizerindeki yetkileri hiyerarsik denetim yoniinden 6nemli olan {istiin astlarin islemleri {izerinde
sahip oldugu yetkilerdir. Bu baglamda; iist emri altinda bulunan kimselerin islemlerini her
zaman denetlemek/denetletmek yetkisine sahiptir. Ust astin islemlerini hem hukuka uygunluk,
hem de yerindelik yoniinden denetleyebilir. Hiyerarsik amir bu islemi 6nceden, onay alma
seklinde uygulayacagi gibi yapildiktan sonrada uygulayabilir (Sanal, 2002: 7).

Hiyerarsik denetim yetkisi idari islem ve kararlar iizerinde olabilecegi gibi, idari eylem
ve islem iizerinde de gerceklestirilebilir. Bunlarin diginda idarenin takdir alanina birakilan
konularda hiyerarsik denetime tabidir. Hiyerarsik denetim sonucunda, hukuk kurallarina ve
bunlarin uygulanisina aykir1 diisen islemlerin degistirilmesi, kaldirilmasi veya durdurulmasi
gerceklestirilir (Onar, 1952: 453).

Hiyerarsik denetim, denetim tiirleri igerisinde kapsam olarak en genis olanidir. Ust bu

denetleme yetkisinden vazgecemez; ancak bu yetkinin kullanilmas1 kurumdan kuruma ve ayni
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kurumda ve ayn1 pozisyonda bulunan kisilere gore farklilik gdsterebilir. Burada yetki ve imza

devri islemler {izerinde uygulanan hiyerarsik denetimin yumusatilmasi sayilabilir.

5.1.1.2 Kanunsuz Emir

Anayasa ve diger mevzuat hiikiimleri hiyerarsik amir tarafindan verilen emirlerin
yerine getirilmesini kural olarak 6ngdrmiis, bunun istisnai hallerini de ayrica diizenlemistir.
Hiyerarsik amir tarafindan verilen emir, ast tarafindan yonetmelik, tiiziik, kanun veya
Anayasa hiikiimlerine aykir1 goriiliirse, uygulanmaz ve ast, emir sahibi iiste, s6z konusu emrin
mevzuata aykiri oldugunu bildirir. Ust emrini yazili olarak yenilerse, ast bu emir yerine
getirir. Burada unutulmamasi gereken husus, Anayasada da belirtildigi gibi emrin konusunun
su¢ olusturmamasidir.

Kanunsuz emir, 1982 Anayasasinin 137. maddesinde; “Kamu hizmetlerinde herhangi
bir sifat ve suretle ¢calismakta olan kimse, iistiinden aldig1 emri, yonetmelik, tiiziik, kanun veya
Anayasa hiikiimlerine aykirt goriirse, yerine getirmez ve bu aykiriligi o emri verene bildirir.
Ancak, tistii emrinde israr eder ve bu emrini yazi ile yenilerse, emir yerine getirilir; bu halde,
emri yerine getiren sorumlu olmaz. Konusu sug teskil eden emir, hi¢hir suretle yerine
getirilmez; yerine getiren kimse sorumluluktan kurtulamaz. Askeri hizmetlerin goriilmesi ve
acele hallerde kamu diizeni ve kamu giivenliginin korunmast i¢in kanunla gosterilen istisnalar
saklidwr.” hiikiimleri ile tereddiide yer birakmayacak sekilde diizenlenmistir.

Anayasanin 137. maddesinde diizenlenen kanunsuz emir, 657 sayili1 Devlet Memurlari
Kanununun 11. maddesi ile il idaresi Kanununun 23. ve 38. maddelerinde de benzer sekilde
diizenlenmistir. Bu diizenlemelerden farkli olarak, Polis Vazife ve Salahiyet Kanunu’nun 2.
maddesinde sozlii emrin kapsami sayma yoluyla belirtilmis; sayilan emirlerin yazili olarak
istenemeyecegi ve derhal emrin yerine getirilecegi, bu hallerde emrin yerine getirilmesinden
dogabilecek sorumlulugun emri verene ait oldugu kabul edilmistir.

Hukuk devleti ilkesinin geregi olarak, devletin kendi koydugu kurallara uymasi esastir.
Kamu yonetiminde esas olan hukuka uygunluktur. Oncelikle kamu gorevlilerinin yani
idarenin hukuka uygun davranmasi beklenir.

Kanunda acik¢a diizenlenen durumlarda, memur, amirin mevzuata aykiri gordigi
emrini yazi ile tekrarlamadik¢a yerine getirmemelidir. Ancak, yazili olarak yenilenen emri,
memur yerine getirmek zorundadir. Memur, emri yerine getirirken bir kontrol hakkina
sahiptir. Emrin mevzuata uygun olup olmadigini kontrol edecektir. Aksi takdirde mevzuata
uygun olmayan emrin yerine getirilmesinden amirle birlikte sorumlu olacaktir. O nedenle

kontrol hakki ayni zamanda bir yiikiimliilik ve gorevdir. Gorevini yerine getirmeyerek
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kanuna aykir1 bir emri yerine getiren kamu gorevlisinin sorumlu olmasi dogaldir. Emrin
mevzuata uygun olmadigini géren memur bu durumu amirine bildirir, amir emrinde 1srar
ederse ve emrini yazili olarak tekrarlarsa, memur emri yerine getirmek zorundadir. Burada
memurun, itaat zorunlulugu vardir, kendisine su¢ teskil etmeyen ancak mevzuata aykiri
gordiigi ve ikaz etmesine ragmen amir tarafindan yazili olarak yenilenen emri yerine
getirmeme hakki taninmamustir. Bu nedenle, memurun yazili olarak tekrarlanan emri yerine
getirmemesi halinde kusur durumuna gore idari yaptirima tabi olmasi miimkiindiir. Fakat
burada bilinmesi gereken, konusu sug teskil etmeyen kanunsuz emrin yerine getirilmesinde
sorumluluk cezai degil, mali veya idari bir sorumluluktur; ceza hukuku agisindan sorumluluk
igermez.

Bu diizenlemelerin amaci, mevzuat hiikiimlerinin, asta nazaran daha bilgili ve
tecriibeli olacagi, daha iyi yetistirildigi ve bu nedenlerle asta gére daha az hata yapacagi kabul
edilen amir tarafindan degerlendirilmesinde kamu yarar1 goriilmesidir. Aksi durumda,
memurun, verilen her amirde emri mevzuata aykiri gordiiglini ileri siirerek emri yerine
getirmekten kaginmasi, idari hiyerarsinin ve sisteminin islemesini engelleyecektir. Onar’a
gore, Devlet islerinin etkin bir sekilde yliriitiilmesi i¢cin bu yontemin kabulii isabetli olmustur.
Eger amir yanilmigsa, memurun uyarisi Uzerine, hatasinin farkina vararak emrinden
vazgecerek diizeltebilecegi gibi, bu emrinde 1srar da edebilir. Mevzuata aykiri emri, yapilan
uyariya ragmen yazili olarak tekrarlayan amir de bu kanunsuz emrinin uygulanmasi sonucu

meydana gelecek zarardan sorumlu olacaktir. (Onar, 1966: 602).

5.1.1.3 Isti’taf Yoluyla Denetim

Yardim talep etme, acimayi isteme anlarina gelen isti’taf; idarenin islem ve/veya
eylemiyle hak ya da menfaati ihlal edilenin, islemi tesis eden veya eylemi yapan idari
makama bagvurarak ihlale neden olan idari islemin geri alinmasini, ilga edilmesini veya
degistirilmesini ya da s6z konusu eyleme son verilmesini, varsa bu eylem ve islemden dolay1
ugradig1 zararin tazmin edilmesini talep etmesidir (Gozler ve Kaplan, 2011: 806).

2577 sayih Idari Yargilama Usul Kanunu’nun 10. maddesinde; “Ilgililer, haklarinda
idari davaya konu olabilecek bir igslem veya eylemin yapilmasi igin idari makamlara
bagsvurabilirler.” hitkmii ile idareye bas vurma (isti’taf) yolunu, yargisal denetim Oncesinde,
idarenin eylem ve islemleri sonucu hak ve menfaatleri ihlal edilenler ic¢in bir segenek olarak
On gormiistiir. Ancak bu denetim tiirlinde, hatirda tutulmasi gereken 6nemli hususlardan birisi,

idari iglemin geri alinmasinda sekil ve usulde paralellik ilkesine uyulmasidir. Diger bir husus
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ise geri alma isleminin, hak ve menfaati ihlal edilenlerin talep etmesi {izerine
yapilabilecegidir.
Isti’taf denetiminin sonucu olan, idarece geri alma isleminin hangi durumda

uygulanabilecegini/uygulanamayacagini sema iizerinde su sekilde gosterebiliriz:

IDARI ISLEMLERIN GERI ALINMASI

7 .

Diizenleyici Islemler Bireysel Islemler
Hukuka Uygun Hukuka Aykir Hukuka Uygun Hukuka Aykir
l l Hak Yaratici Hak Yaratici Hak Yaratici Hak Yaratici
Geri alinamaz Dava agma siiresi Olmayan Olan Olmayan Olan
icinde geri alinabilir l l l l
Geri alinabilir Geri alinamaz Geri alinabilir Geri alinamaz

Sekil 5.1 Idari islemlerin Geri Alnmasi

Kaynakca: (Gozler, 2011: 409).

5.1.1.4 Miilki idare Amirinin Denetimi

Vali ve kaymakamlar, kendilerine bagli ve emirleri altinda ¢alisan 6rgiit birimlerini
dogrudan denetleme yetkisine sahiptirler. Bunun yaninda, sorumluluk alanlarinda ydredeki
kamu hizmetlerinin iyi bir sekilde yiiriitilmesinden de sorumludurlar. Muhtelif mevzuat
hiikkiimleri, miilki idare amirlerine sorumluluk ve gorevler yiiklemis; ayrica bu mevzuat
hiikiimleri onlar1 gerekli yetkilerle de donatmistir.

5442 sayil 11 Idaresi Kanununun 9. maddesinde “Vali, ilde Devletin ve Hiikiimetin
temsilcisi ve ayrt ayrt her Bakanin miimessili ve bunlarin idari ve siyasi yiiriitme vasitasidir.
[lin her yonden genel idare ve genel gidisini diizenlemek ve denetlemekten sorumludur.” 26.
maddesinde “Valiler, her yil miinasip gordiikleri zamanlarda ilin biitiin ilge ve bucaklarini ve

swrasiyla programa alinan kéylerini ve il i¢indeki teskilati teftis ederler.” hiikkiimleri ile 27.
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maddesinde “Il¢e genel idaresinin basi ve mercii kaymakamdir. Kaymakam, ilcede Hiikiimetin
temsilcisidir. Ilcenin genel idaresinden kaymakam sorumludur. Bakanliklarin kurulus
kanunlarina gore ilg¢ede liizumu kadar teskilati bulunur. Bu teskilat (Dérdiincii maddenin son
fikrasinda belirtilen adli ve askeri teskilat hari¢) kaymakamin emri altindadir”. Ayni
Kanunun 31. maddesinde ‘Kaymakamlar, dordiincii maddenin son fikrasinda belirtilen daire
ve miiesseseler disinda kalan biitiin Devlet daire ve miiessese ve isletmelerini ve ozel
isyerlerini, ozel idare, belediye ve koy idareleriyle bunlara bagh tekmil miiesseseleri denetler
ve teftis ederler. Bu teftis ve denetlemeyi bizzat veya idare sube baskanlart veya validen talep
edecegi Bakanlik veya tiizelkisiligi haiz genel miidiirliik miifettisleri vasitasiyla ortaokul veya
bu dereceli 6gretim miiesseselerini de bizzat veya ilgili miifettisleri marifetiyle denetler,
Kaymakam, denetlemesi sirasinda is basinda kalmalarinda mahzur gordiigii ilce idare sube
baskanlarini valinin muvafakatiyle, diger memur ve miistahdemleri re'sen sorumlulugu
altinda isten el ¢ektirebilir. Kaymakam, ilcenin her yonden genel idare ve genel gidisini
diizenlemek ve denetlemekten sorumludur.’ hiikiimleri bulunmaktadir. Bu ve diger ozel
mevzuat hiikiimlerindeki diizenlemeler miilki idare amirlerine genis anlamda denetim
yetkisini kullanma ve sonucunda yaptirim uygulama (agiga alma, disiplin cezasi verme, yer
degistirme) olanagi saglamistir.

Hiyerarsik denetim olarak kabul edebilecegimiz bu denetleme yetkisi, kurumun en {ist
amiri olarak yapildig1 i¢in amirin denetimi; miilki idare amirinin idari ve hukuki konumu
itibariyle de dis (iist) denetim olarak degerlendirilebilir.

Hiyerarsik denetimin kanunda ongoriilmesi ya da bagka bir ifadeyle mevzuatta agikca
belirtilmesi zorunlu degildir. Ancak, miilki idare amirinin denetleme yetkisi 5442 sayili Il
Idaresi Kanununda acikca &n goriilmiis ve il/ilce icindeki teskilati, bucak ve koyleri
denetlemesi acikca hiikiim altina alinmistir.

Izahlardan da anlasilacag: iizere denetleme, miilki idare amirine tanmmus bir yetki
oldugu kadar, aynt zamanda tanimlanmis bir gérevdir. Bu denetleme yetkisi yerindelik,
hukukilik ve performans denetimini igerir.

Burada iizerinde durulmasi gereken baska bir husus da koylerin miilki idare amiri
tarafindan denetlenmesidir. Anayasada mahalli idare oldugu belirtilen koylin, i¢ denetimi
ihtiyar heyetince, dis denetimi de miilki idare amirince yapilmaktadir. Miilki amirinin koy
tizerindeki denetleme yetkisi diger mahalli idarelere gore daha genistir. KOy organlarinin icrai
kararlar1 ve biit¢esi miilki idare amirinin onayina tabi olup, kdyiin idari ve mali is ve islemleri

de surekli olarak miilki amirin denetimi altindadir.
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Ayrica, vali ve kaymakamlara, 4483 sayili Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerinin
Yargilanmas1 Hakkinda Kanun hiikiimleri ile de bir tiir denetleme yetkisi sayabilecegimiz, 6n
inceleme yapma/yaptirma ve sorusturma izni verme/vermeme yetkileri verilmistir. Memur
veya diger kamu gorevlisinin, goéreviyle ilgili olarak, Tirk Ceza Kanunu kapsaminda
isledikleri fiiller nedeniyle 6n incele yapma/yaptirma ve sorusturma izni verme/vermeme
islemleri, miinhasir yetki olarak o yer miilki idare amirine aittir.

Miilki idare amirinin mahalli idareler tizerindeki denetim yetkisi, vesayet denetimi

basligi altinda ele alinacaktir.

5.1.1.5 Teftis Kurullary/Birimleri Marifetiyle Denetim

Teftis sOzciigii zaman zaman denetimle ayni anlamda kullanilmasma karsin,
denetleme ile teftis arasinda fark vardir. “Denetim” daha ¢ok devamlilik arz eden ve halen
yapilmakta olan faaliyet ve Orgiit caligmalar1 icin s6z konusu iken; “feftis” daha c¢ok yapilip
bitirilmis faaliyet ve isler i¢in s6z konusu edilmektedir (Tortop vd., 1993: 159).

Bakanlar ve tiizel kisilige sahip genel miidiirliiklerde, en {ist yonetici olan bakan ya da
genel miidiiriin hiyerarsik denetim yetkisi tiim orgiitii kapsar. Bu durumdaki {ist yoneticilerin,
tim Orgilitii kapsayan denetim yetkilerinin dogrudan kendilerince kullanilmasi miimkiin
degildir. Bu ylizden denetlenecek kisi ve olaylar1 kendileri izleyemezler. Bu nedenle en {ist
yoneticiye bagli, onun emriyle harekete gecen ve onun admna kurulusun faaliyetlerinin bir
bilangosunu ¢ikarmakla gorevli bir denetim organi olusturulur. Bunun i¢in her bakanlik ve
belli boyutlardaki kamu kurum ve kuruluslarda bir denetim kurulu (teftis heyeti) bulunur.
Teftis kurullarinin temel gorevi, bakani ve kurumun basini kurulusun isleyisi hakkinda
aydimlatmak ve denetim isinde ona yardim etmektir (Ornek, 1992: 254).

Tiirk kamu yonetiminde yerine getirilen teftis hizmetinin baslica amaclar1 sunlardir:
Yapilan caligmalar1 denetlemek ve degerlendirmek, daha verimli hale getirilmelerini
saglamak i¢in ilgililere Onerilerde bulunmak, kurumlardaki personele calismalarinda ve
yetistirilmelerinde rehberlik yolu ile yardimda bulunmak. Bunlarin yaninda teftis yoluyla,
meydana gelen disipline aykir1 ve yasa dis1 olaylarin sorusturma ve incelemeleri de yapilir.
Yapilan incelemelerin sonuglar ilgili ve tist kademelere iletilir (Taymaz, 1982: 4).

Ancak, Tirk kamu yonetimi uygulamasinda, teftisle gorevli olan miifettisler daha ¢ok
memurlarin gordiikleri hizmetleri nasil yerine getirdikleri ve memurluk statiisiine ne derece
uygun hareket ettiklerini, tiizilk ve yonetmelikleri, emir ve talimatlari ne derece iyl anlamis ve

uygulamig bulunduklar gibi konular1 denetlemektedirler (Coker, 1982: 57).
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Teftis Kurulu/Birimlerinin temel gorevleri, kurumun her tiirlii faaliyet ve islemleriyle
ilgili olarak teftis, inceleme ve sorusturma isleri yiiriitmek, kurumun amagclarini daha iyi
geceklestirmek i¢in mevzuata, plan ve programa uygun calismasini temin etmek amaciyla
gerekli teklifleri hazirlamak ve {ist yoneticiye sunmak ve bakan/baskan/genel miidiir

tarafindan verilen diger gorevleri yapmaktir.

5.1.1.6 5018 Sayih Kanun Kapsaminda i¢ Denetim

Idare sistemimize 5018 sayili yasa ile girmis olan bu denetim tiirii, Tirk kamu
yonetimi i¢in alisilmadik, yeni bir uygulamadir. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanununun 63. maddesinde; “I¢ denetim, kamu idaresinin calismalarina deger katmak ve
gelistirmek i¢in kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip
yvonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel
giivence saglama ve damismanlik faaliyetidir. Bu faaliyetler, idarelerin yonetim ve kontrol
vapilart ile mali islemlerinin risk yonetimi, yonetim ve kontrol siireglerinin etkinligini
degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik, siirekli ve disiplinli bir yaklasimla ve genel
kabul gormiis standartlara uygun olarak ger¢eklestirilir.” seklinde ifade edilmektedir.

I¢ denetim, amag¢ olarak kurumun caligmalarini gelistirmeyi ve degerlendirmeyi,
idarenin hedeflerine ulasmasini, faaliyetlerin c¢esitli asamalarinda gerekli degisiklikleri
Onermeyi, yonetim tarafindan ortaya konulan politikalar arasinda koordinasyonu saglamayi
amaclamaktadir (Cevikbas, 2011: 51).

I¢ denetiminden Oncelikle beklenen, yetersizlikleri tespit etmek ve iyilestirmelere
yonelik oneri ve tekliflerde bulunmak amaciyla, yonetsel sistemleri izlemek ve sonrasinda tist
yonetim kademelerine rapor etmekitir.

Ayrica; i¢ denetim, kamu kuruluslarinin faaliyet ve islemlerinde hatalarin 6nlenmesini,
calisanlarin ve kuruluslarin gelismesini, yonetim ve kontrol sistemlerinin, gegerli ve giivenilir
bir sekilde uygulanmasini amaglamaktadir (Aytag, 2005: 446).

I¢ kontrol ve i¢ denetim kaynaklarda savurganlifi, yanls dagilimi ve yolsuzluklarin
onlenmesi i¢in mali faaliyetlerin simirlandirilarak yonetim biriminin idari ve mali
kapasitesinin iyilestirilmesini amaglar (Baltact ve Yilmaz, 2006: 37). Dilimizde kontrol ve
denetim ayni/yakin anlamda kullanilsa da i¢ kontrol ve i¢ denetim ayni anlama gelmez. ¢
kontrol harcama Oncesi mali faaliyetler iizerindeki yonetsel kontrolleri, i¢ denetim ise
harcama sonrasi performans ve uygunluk denetimlerini kapsamaktadir.

2003 yilindan itibaren, AB uyum siirecinde yasanan hizli gelismelerden mali

mevzuatimizin yogun bir sekilde etkilendigi sdylenebilir. Bu gergevede, mevzuatimizda ve



61

uygulamada yeni kavramlar kullanilmaya baslamis; i¢ kontroliin yani sira 6n mali kontrol
adiyla, baska bir denetim siireci de giindeme gelmistir. Maliye Bakanligi’nca ¢ikarilan I¢
Kontrol ve On Mali Kontrole Iliskin Usul ve Esaslar’da 6n mali kontrol; idarelerin gelir,
gider, varlik ve ylikiimliliiklerine iliskin mali karar ve islemlerinin; idarenin biit¢esi, biitce
tertibi, kullanilabilir 6denek tutari, harcama programi, finansman programi, merkezi yonetim
biitce kanunu ve diger mall mevzuat hiikiimlerine uygunlugu ve kaynaklarin etkili, ekonomik
ve verimli bir sekilde kullanilmasi yoOnlerinden yapilan kontrolii anlatmak igin
kullanilmaktadir (Resmi Gazete, 31.12.2005, 26040, 3. Miikerrer).

Diger denetim tiirleri ile kiyaslandiginda, goérece yeni olan bu denetim sekli,
kurumlarin faaliyetlerinin genellikle es zamanli denetimin yapilmasini miimkiin kilmasi ile
hatalarin yapilmadan Oniine geg¢ilmesini saglayabilmektedir. Ancak iist yOneticiye baglh
gorevlilerin, yoneticinin kendi is ve islemlerini de kapsayacak sekilde, usul ve hukuka
uygunluk denetimi yapmasi, kamu yonetimimizdeki ast-iist iliskisi nedeniyle, sitemim tehdit

tarafi olarak goriilmektedir.

5.1.1.7 Dis (Yiiksek) Denetim

Yiiksek denetim, denetim faaliyetlerinin, anayasada gorevlendirilmis bir organca
yapilmasini ifade eder (Polat, 2012:123).

Bir kamu kurulusunun bagka bir kamu kurulusu tarafindan denetlenmesine dis denetim
denir (Goziibliyiik ve Akillioglu, 1992: 290). Baska bir tanimla dis denetim; Orgiitiin, kendi
personeli olmayan denetcilerden olusan, orgiitle dogrudan ilgili, bagl vb. sekilde organik bagi
olmayan, bagimsiz ve farkl bir tiizel kisiligi olan denetim organi, grubu veya kisisi tarafindan
denetlenmesidir (Uzun, 2007: 33).

Devlet Denetleme Kurulu ve Sayistay dis denetim yapan kurumlara &rnektir. Ulkemiz
kamu yonetiminde, Maliye Bakanligi’nin denetim teskilatinda, 2011 yilinda 646 sayili KHK
ile yapilan diizenlemeye kadar (Resmi Gazete, 10.07.2011, 27990), biitin devlet kurulus ve
kurumlarimi denetleme yetkisine sahip olan, Maliye Miifettisleri de dis denetim yapan kurullar
arasinda goriilmekteydi. Bunun gibi, halen mahalli idarelerin denetimini yapan, Icisleri
Bakanligi Miilkiye Teftis Kurulu ve Mahalli idareler Kontrolleri Baskanligi dis denetim
yetkisine sahip denetim birimleridir.

Tirk kamu yoOnetimi yapisi i¢inde, yalnizca denetim amacina yonelik olarak
olusturulan birim “Devlet Denetleme Kurulu”dur. Benzer bir kurul olan “Basbakaniik Yiiksek
Denetleme Kurulu” 6085 Sayili Kanunla, Sayistay’a devredilmistir (Resmi Gazete,
19.12.2010, 27790). Boylece yiiksek mali denetimdeki iki baslilik ortadan kaldirilmistir.
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TBMM adina hesap yargilamasi yapan Sayistay da bir yoniiyle idari dis denetim
yapan denetim birimlerinden sayilabilir. Burada denetim amaciyla kurulmus 6zel denetim
organlari olan Devlet Denetleme Kurulu ve Sayistay’in yapist ve faaliyetleri kisaca ele

alinacaktir.

5.1.1.7.1 Devlet Denetleme Kurulu

Devlet Denetleme Kurulu, 1982 Anayasasi’nin kabuliinden Once, Yasama yetkisine
sahip olan Milli Giivenlik Konseyi tarafindan, 1 Nisan 1981 tarihinde ¢ikarilan 2443 sayili
Yasayla olusturulmustur (Resmi Gazete, 03.04.1981, 17299). 1982 Anayasasi’nda da Devlet
Denetleme Kurulu'na yer verilerek anayasal bir statii kazandirilmistir. Devlet Denetleme
Kurulu, 1982 Anayasasi’yla bir onceki doneme gore daha giiglii bir konuma kavusturulan
Cumbhurbagkaninin, artan yetkilerini kullanma ve uygulama araclarindan biridir.

Devlete Denetleme Kurulu, Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi teskilat1 i¢inde yer
almakta, Cumhurbagkaninin talimat1 ile harekete ge¢mekte ve hazirladigi raporlar1 sadece
Cumhurbagkanina sunmaktadir. Devlet Denetleme Kurulunun, Cumhurbaskanina yetkilerini
kullanmada yardimci olan, denetimle gorevli ve 6zel yetkilere haiz, kendine 6zgii yapist olan
ist denetim birimi oldugu sdylenebilir.

Devlet Denetle Kurulunun kurulus amaci Anayasanin 108. maddesine “Idarenin
hukuka uygunlugunun, diizenli ve verimli bir sekilde yiiriitilmesinin ve Qelistirilmesinin
saglanmas1” olarak agiklanmaktadir. Dolayisiyla, DDK’nin Anayasada hem hukuka
uygunluk, hem de yerindelik denetimi yapabilecegi 6ngoriilmistiir (Gozler ve Kaplan, 2011:
135).

Devlet Denetleme Kurulu teskilati kurul ve sekreterlikten olusur. Kurul dogrudan
dogruya Cumhurbagkani tarafindan atanan dokuz iiyeden olusmaktadir. 2443 sayili Yasa,
Kurula secilecek iiyelerin tasimalari gerekli niteliklerini ayrintilariyla saymigtir. Kanunun 3.
maddesinde, kurula {liye secilebilmek i¢in gerekli olan temel 6zellik ve nitelikler, yliksek
O0grenim gormiis olmak ve devlet hizmetinde en az yirmi yil g¢alismis olmak bigiminde
belirtilmistir. Kurul iiyelerinin {icte biri iki yilda bir yenilenir. Kurula segilen iiyeler arasindan
Cumhurbagkani tarafindan iki yil siireyle gérev yapmak iizere bir baskan segilir. Gorev siiresi
biten bagkan ve iiyeler yeniden segilebilir. Yine 2443 sayili Yasaya gore, DDK gerekli
gordiigii hallerde sozlesmeli olarak uzman personel g¢alistirabilir ve kamu kurumlarindan
personel yardimi isteme yoluna gidebilir.

DDK yapacag arastirma, inceleme ve denetlemeler sirasinda gerek gorecegi miifettis,

aragtirmact ve diger uzman personeli, Kurul Baskanligi araciligi ile Cumhurbaskani Genel
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Sekreterligine bildirir. Genel Sekreterligin istemi lizerine kamu kurumlari, Kurulun ihtiyaci
icin gerekli personeli Kurul Baskanligi emrine gegici olarak gondermek ve faaliyetlerine

gerekli yardimi saglamakla yiikiimliidiir.

5.1.1.7.2 Sayistay

Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu'nu da Sayistay’a devredilerek, Tiirkiye’de
yiiksek denetimimdeki daginikliga ¢oziim bulmayr da amacglayan, 6085 sayili Sayistay
Kanunu yiiriirlige girmistir (Resmi Gazete, 19.12.2010, 27790). Bu Kanun ile Sayistay’in
teskilat yapisinda koklii degisiklikler yapilmis, daha once bulunmayan yeni kurullar
olusturulmustur. Rapor Degerlendirme Kurulu ve Denetim Planlama ve Koordinasyon Kurulu
6085 sayili Kanunun getirdigi yeni kurullardir. Daha 6nce pek ¢ok kurum ve kurulus kendi
teskilat kanunlarindaki hiikiimlerle Sayistay denetimi disinda birakilmigken, 6085 sayili
Sayistay Kanunu ile diger kanunlarin Sayistay denetiminden istisna veya muafiyet taniyan
hiikiimleri yiirlirliikkten kaldirilmistir. Denetim faaliyetleri yeniden diizenlenmis, uygulamasi
alt mevzuat ¢aligmalari tamamlandiginda daha net goriilebilecek olan, yargi raporu iliretme
odakli denetimden, TBMM’ye ve kamuoyuna bilgi sunma amagh denetime gecilmesine
olanak saglanmustir.

5018 sayili Kanunun 2. maddesine gore, Sayistay’in denetim alani; merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idarelerden olusmaktadir.
Bu idarelerin toplami, genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri olarak adlandirilmistir. Bu
Kanununa gore Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi dis denetimin amaci; genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu cercevesinde, yonetimin
mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk
yoniinden incelenmesi ve sonuglarinin Tiirkiye Biiyliik Millet Meclisine raporlanmasidir
(5018/68).

Sayistay tarafindan yapilacak dis denetim, genel kabul gormiis uluslararasi denetim
standartlar1 ile kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iligkin belgeler esas alinarak; mali tablolarin
giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu idarelerinin gelir, gider ve
mallarina iliskin mali islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup
olmadiginin tespiti, kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadiginin belirlenmesi, faaliyet sonuclarinin 6lciilmesi ve performans bakimindan

degerlendirilmesi suretiyle gergeklestirilir (5018/68).
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6085 sayil1 Kanunla Sayistay;
e Diizenlilik denetimi ve performans denetimi tekniklerini esit agirlikta
uygulayabilecektir.
e Tim kamu fonlarini, kaynaklarini ve faaliyetlerini denetlemek i¢in yasal yetkiye sahip
olacaktir.
e Isleyis ve fonksiyonel acidan bagimsiz olacaktir.
e Uluslararasi genel kabul gormiis denetim standartlarina uygun denetim yapabilecektir.
e Hazirladig1 raporlar1 zamaninda ve belli bir izlek dahilinde Tiirkiye Biiylik Millet
Meclisine ve kamuoyuna sunabilecektir.
e Kamuda hesap verme sorumlulugu bilincinin ve saydamligin yerlestirilmesine ve
yayginlagtirllmasina, bOylece  yolsuzluklarin  Onlenmesine  6nemli  katkilarda
bulunabilecektir.
e Gorev ve yetkilerini daha etkin bir bigimde yerine getirebilmek icin iyi bir
organizasyon yapisina sahip olmasi saglanacaktir (6085 sayili Kanunun Genel Gerekgesi

Boliimil).

Yeni Sayistay Kanununa getirilen en 6nemli elestiri ise performans denetimi ile
ilgilidir. Kanun performans denetimi ile ilgili getirdigi diizenlemelerle, 832 sayili Kanunun
gerisine diismiis durumdadir. 832 sayili Kanun performans denetimini; verimlilik, etkinlik,
tutumluluk denetimi olarak tanimlarken ve yeni kanun faaliyet sonuglarinin Olgiimiine
indirgemistir. 6085 sayili Kanun performans denetimini, hesap verme sorumlulugu
cergevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarinin
Olciilmesi (6085/2/d) olarak tanimlamaktadir.

Hesap verme sorumlulugunu gii¢lendirecek temel mekanizma ise bagimsiz yiiksek
denetim olgusudur. Yasama adina yiiriitiilen yiiksek denetimde temel amag, halk adina
yonetim yetkisini yiirlitme organlarina devreden Parlamentolara, bu yetkinin amacina uygun
ve geregi gibi kullanilip kullanilmadigini ortaya koyarak yardimci olmaktir (Akyel ve Kose,
2010: 17).

Burada iizerinde durulmasi gereken ve Ulkemizde denetim hakkindaki bir diger kayda
deger yenilik de 5018 sayili Kanunla ilk kez Sayistay’in da denetlenmesi diizenlenmis
olmasidir. Kanuna gore; Sayistay’in denetlenmesi, her yil Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Bagkanlik Divani tarafindan gorevlendirilen ve gerekli mesleki
niteliklere sahip denetim elemanlarindan olusan bir komisyon tarafindan, hesaplar ve bunlara

iliskin belgeler esas alinarak yapilir (5018/69).
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Sayistay, denetleme gorevini TBMM adina yerine getirmekle beraber, bu goérevine
iliskin olarak aldig1 kararlar yasama islemi niteliginde degil idari karar niteligindedir
(Giinday, 2002: 288). Sayistay kararlari, idareye ve ilgilisine tebligi edilmekle uygulamaya
konur. idare tarafindan icra olunmaya baslayan Sayistay kararlarina kars1 ilgililer idari yarg

yerlerine bagvurabilirler.

5.2 Vesayet Denetimi (Idari Vesayet)

Yerinden yonetim kuruluslarinin, kendilerinin disindaki, bagka bir yonetsel kurulus
tarafindan, yasalarin ongérdiigii sinirlar igerisinde denetlenmesine, vesayet denetimi denir
(Sanal, 2002: 8). Idari vesayet, idarenin biitiinl{igiinii saglamaya yonelik olarak, merkezi idare
ile yerel idareler arasindaki, dayanagini Anayasadan ve Yasadan alan idari iliskidir. idari
vesayetin hiyerarsik denetimden temel farki da niteliginin ve kullaniminin kanunla
diizenlenmesi zorunlulugudur.

Merkezi idare, mahalli idareler {izerinde, mahalli hizmetlerin idarenin biitiinligi
ilkesine uygun sekilde yiiriitilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin
korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas
ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir (AY. m. 127).

Ayrica, Ozay’inda belirttigi gibi, Biiyiiksehir Belediye Meclisinin ilge belediyeleri
arasindaki itilafli durumlarin ¢6ziimii ve uygulama birliginin saglanmasi1 amaciyla; iptal,
yonlendirme ve diizenleme yetkisi vesayet denetimi kapsaminda degerlendirilmemekte ve bu
durum 6gretide, dis yonetsel denetim olarak degerlendirilmektedir (1996: 169).

Idari vesayet, merkezi idarenin, mahalli idarelerin icra-i kararlarini, idari fiil ve
hareketlerini murakabe etmesi ve bu kararlar1 bozabilme yetkisi olarak anlasiimalidir. Idari
vesayet yoluyla merkezi idare ve mahalli idare arasinda bir rabita kurulmus olmaktadir. Bu
yolla Devletin birligi ve kamu hizmetlerinin uyumu da temin edilmis olacaktir. Mahalli
idarelere taninan yetkilerin, Devlet i¢inde birligi bozmamasi i¢in; en biiylik kamu hiikmi
sahsiyeti olan ve kamu kudretini elinde tutan Devletin, mahalli idareler {izerindeki diizenleyici
yetkisini kullanmas1 genel kabul goren bir husustur. Bu itibarla idari vesayet, ayn1 zamanda
merkezi idarenin mahalli idarelere tesir etmesinin de Onemli bir yolu olarak
degerlendirilmektedir (Onar, 1960: 498-499).

Ulke genelinde, hizmetlerin benzer nitelikte sunulmasi ¢abasi, bazi hizmetlerin
digsalliklarinin olmasi ya da sosyal nedenlerle merkezi yonetim; yardim, bagis, proje karsilig
mali transferler gibi yollarla yerel yonetim kuruluslarina miidahale geregi duyabilmektedir.

Bu faaliyetlerin; planlama, uygulama ve uygulama sonrasinda, merkezi yonetim; yerel
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yonetim kuruluslar iizerinde kontrol ve denetim yapma yoluna gidebilmektedir (Aygiin,
2010: 83).

Idari vesayetin kullanilmasinin asil bigimi, yerinden yonetim idarelerinin, kararlarinin
incelenmesi ve onayidir (Giritli vd., 2013: 262). Devlet tarafindan, yerinden yonetim
kuruluglarinin gérevlerinin belirlemesine ve sinirlandirmasina ragmen, merkezi yonetimin, bu
kuruluglar iizerindeki denetleme yetkisi, merkezden yonetim ve yetki genisligine dayanan
kuruluglar kadar etkili degildir. Ciinkii vesayet denetimi merkezden yonetimde oldugu gibi
atama yapma, emir verme ve onun yerine karar alma hakkini vermez (Tortop, 2011: 395).

Genel olarak idari vesayetin niteligi ve tatbiki bakimindan bazi 6nemli ilkelerin su
sekilde dzetlenmesi miimkiindiir (Can, 2011: 45):

e Idari vesayetin kanuna dayanmasi ve kanunla smirlanmasi esastir.

e Idari vesayet, esas itibariyle Devletin genel menfaatini amaglamalidir.

e Idari vesayetin uygulanmasinda kararin tasdiki, iptali veya icrasmin ertelenmesi
miimkiin olup kararin tadil edilmesi kural olarak miimkiin degildir. Ciinkii kararin
konusunu tayin, dogrudan dogruya mahalli idarenin yetkisinde olmasi gerekir.

e Idari vesayet, ayn1 zamanda mahalli halkin himaye edilmesini ve mahalli idarelerin
vatandas lizerindeki keyfi muamelesini 6nlemeyi de temin etmelidir.

e Idari vesayette mahalli hizmetlerin istikrarli bir sekilde yiiriitiilmesi de gozetilmelidir.
e Idari vesayet, mahalli idarelerin kararlar1 ve fiilleri {izerinde kullamlabilecegi gibi bu
idarelerin memurlari tizerinde de kullanilabilir.

e Idari vesayet, bazen merkezi idarenin o mahaldeki yiiksek otoritesi tarafindan
kullanilabilecegi gibi, dogrudan ilgili bakanlik veya bakanlar kurulunca da kullanilabilir.
e lidari vesayetin bir baska ozelligi de, diizenledigi hale miinhasir olmasi ve kiyas
yoluyla bagka hallere tatbik edilmesine imkéan bulunmamasidir.

e idari vesayete konu olan kararin onaylanmasi veya reddedilmesi, bu kararin
uygulanmas1 bakimindan onay makamina bir sorumluluk yiiklemez, asil sorumluluk
karar1 almis olan mahalli idareye aittir. Bu ¢ercevede mahalli idare kararinin onaylanmast

veya reddedilmesiyle, mahalli idarenin sorumlulugu merkezi idareye gecmis sayilmaz.

Merkezden yonetim ve yetki genisligine dayanan kuruluslardaki, hiyerarsik denetime
karsilik, yerinden yonetim kuruluslarinda, merkezi yonetimin, yani devletin denetimi, bir
baska deyisle idari vesayet vardir. Idari vesayet devletin yerinden ydnetim kuruluslari

tizerindeki denetleme yetkisidir. Devlet bu yontem ile yerinden ydnetim kuruluslarinin
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calismalarinda, gerekli olan yasalara ve kurallara uyulmasini saglar. Idari vesayet, ancak
yasalarda belirtilen durumlarda kullanilabilir.

Vesayet denetimi, yerinden yoOnetim kuruluslarinin organlari, gorevlileri ve bu
kuruluslarin islemleri tizerinde yapilanlar seklinde bir ayrima tabi tutulabilir. Parlak’in da
dedigi gibi; Tirk hukukunda, kisiler lizerindeki idari vesayet yetkisi sadece gecici olarak
gorevden uzaklastirma ile siirliyken, islemler iizerinde; iptal, onama, erteleme ve diizeltme
yetkilerini kapsamaktadir (2010: 18). Bu vesayet denetimini uygulayacak olan idari vesayet
makamlarinin, kanun koyucu tarafindan agikg¢a belirtilmesi zorunludur. Ciinkii idari vesayet
kanunla verilen 6zerkligin, istisnai halidir.

Idari vesayet idari bir denetimdir ve bu nedenle ancak idari makamlar tarafindan
gerceklestirilebilir ( Kalabalik, 2014: 701). Buradan anlasilas1 gereken, yargi mercilerince
yapilan her tiirli denetimin, yargisal denetim oldugu, vesayet denetimi olarak kabul
edilemeyecegidir.

Son donemde yapilan kanuni diizenlemelerde vesayet denetiminin kapsami daraltilma
egilimi agikca goriilmektedir. Ydrirlikten kaldirilan, 1580 sayili Belediye Kanunundaki
diizenlemelere gore belediyenin birgok karar1 ve islemi mahalli miilki idare amirinin onayina
sunulmaktaydi. Ornegin, belediye meclisinin aldig1 kararlardan; biitce, biitcede tadilat, kesin
hesap, bor¢ alma ve bor¢ verme, iicret tarifeleri, davalarin sulhen tasfiyesi ve belediye
zabitasma iliskin yonetmeliklerin yiiriirliige girebilmesi miilki idare amirinin onayma tabi
kilinmisti. Ayrica, miilki idare amirinin onaymna sunulan belediye biitgesi ile ilgili olarak;
kanun ve tiiziiklere aykiri ibareleri diizeltme, belediyenin tahsile yetkili olmadigi gelirleri
blitceden ¢ikarma, kanunlardaki oranlar iizerinde belirlenen parasal oranlar1 kanuni sinirina
indirme, belediye tarafindan yerine getirilmesi gerekmeyen hizmetlere iliskin Odenekleri
biitceden ¢ikarma ve biitceye konulmayan, ancak konulmasi mecburi 6denekleri biitceye
ekleme vb. yetkileri bulunmaktaydi.

Belediyelerin yetki ve gorevleri ile merkezi idare ile miinasebetini yeniden tanimlayan
ve 2005 yilinda yiirtirliige giren, 5393 sayili Belediye Kanununda, biit¢ceye iliskin olarak
denetim yetkisi verilmemis, sadece cadde, sokak, meydan, park, tesis ve benzerlerine ad
verilmesi ve beldeyi tanitict amblem, flama ve benzerlerinin tespitine iliskin meclis kararlari
miilki idare amirinin onayina tabi kilinmustir.

Yeni diizenlemelerde goze carpan bagka bir degisiklik de merkeze ait baz1 vesayet
yetkilerin tasraya devredilmesi olmustur. Ornegin, smir tespiti ve kadro ihdas/iptal yetkileri

valilere devredilmistir.
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Yiiksek yarginin idari vesayet kavramina ve isleyisine bakisi bu yetkinin
daraltilmamas1 yoniindedir. Ornegin, Danistay Idari Isler Kurulunun, E: 2009/7, K: 2009/14

sayil1 kararinda (http://www.danistay.gov.tr); idari vesayetin merkezi idare ile mahalli idare

arasindaki biitlinliigli saglamaya doniik bir arag niteligi tagidigi, idari vesayetin hem hukukilik
hem de yerindelik denetimini ihtiva ettigi, idari bir karar hakkinda hareketsiz kalinarak
dolaylin tasvibin de bir tiir vesayet oldugu, Anayasanin 127. maddesindeki idari vesayet
yetkisinin ise ancak, yerindelik denetimi ile saglanabilecegi ifade edilmistir.

Ayni sekilde, Anayasa Mahkemesinin idari vesayet konusuna yaklagimi bakimindan;
5302 sayil 11 Ozel idaresi Kanunu, 5393 sayili Belediye Kanunu ve 5216 sayili Biiyiiksehir
Belediyesi Kanunu hakkinda son yillarda verilen iptal kararlart ile uygulamaya iliskin ¢ok
onemli sonuglar ortaya c¢ikmistir. Anayasa Mahkemesinin, 5302 sayili Kanunun 15.
maddesinin kismen iptali hakkinda verdigi, 18.01.2007 tarih ve E: 2005/32, K: 2007/3
kararinda, vali tarafindan hukuka aykir1 goriilerek yeniden goriisiilmek {izere il genel
meclisine iade edilen kararlarin, iade gerek¢esinde ortaya konulan hukuka aykiriliklar
giderilmemis bile olsa, il genel meclisi iiye tam sayisinin salt ¢ogunluguyla israr edilmesi
halinde kesinlesmesinin hukuka aykiriligt gidermedigine vurgu yapilmis dolayisiyla,
Anayasanin 127. maddesindeki; merkezi idarenin, mahalll idareler iizerinde, mahalli
hizmetlerin idarenin biitiinliigli ilkesine uygun sekilde yiiriitiillmesi, kamu gorevlerinde
birligin saglanmasi, toplum yararimin korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi
karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine
sahip oldugu hiikmii karsisinda, merkezi idarece Anayasa’nin 127. maddesinde belirtilen
cerceve icinde kullanilmasi gereken idari vesayet yetkisinin zayiflatildigina isaret edilmistir
(Resmi Gazete, 29.12.2007, 26741). 5302 sayil1 11 Ozel Idaresi Kanununun 15. maddesinin ilk
diizenlemesine gore valiye, il genel meclisinin 1srar1 ile kesinlesen kararlar aleyhine idari
yarglya basvurma yolu tanimnarak, il genel meclisi kararlarinin valinin onaymna gerek
olmaksizin yiirlirliige girmesine imkan verilmekteydi. Ancak, Anayasa Mahkemesinin
verdigi; 18.01.2007 tarih ve E: 2005/32, K: 2007/3 sayili kararla, bu hitkkmiin iptali ile valinin
muhalefet ettigi il genel meclisi kararlarimin kesinlesmeyecegi sonucu ortaya ¢ikmaktadir.
Boylece, 5302 sayili i1 Ozel Idaresi Kanununun yasalasmasiyla konumu zayiflayan vali,
Anayasa Mahkemesinin verdigi bu iptal kararindan sonra 6zel idarede tekrar belirleyici ve
yetkili bir konuma yiikselmistir.

Ayn sekilde, Anayasa Mahkemesinin belediye mevzuati bakimindan, 5216 ve 5393
sayil1 Kanunlar hakkinda verdigi iptal kararlarimin gerekgesi ortak olup, bu kararlarda idari

vesayete dair ortaya konulan hususlar asagidaki gibi ifade edilebilir (Can, 2011: 45):


http://www.danistay.gov.tr/
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e Uniter devlet yapilanmalarinda, idarenin biitiinliigii temel ilkedir. Anayasa’nin 123.
maddesinde, idarenin kurulus ve gdrevleriyle bir biitiin oldugu ve kanunla diizenlenecegi,
idarenin kurulus ve gorevlerinin, merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarina
dayandigi hilkkme baglanmis ve idari yapi i¢inde yer alan kurumlarin bir biitlinliik
igerisinde ¢alismasi ongoriilmiistiir. Bu kurumlarin, idarenin biitlinliigii ilkesinin geregi
olarak denetlenmeleri hiyerarsik denetim ve idari vesayet yoluyla gergeklestirilebilmekte
ve burada gecen idare kavrami da sadece merkezi idareyi ve onun tasradaki uzantilarini
degil, yerel yonetimleri ve kamu tiizel kisiligine sahip ¢esitli kamu kurumlarini ve biitiin
bu orgiitlerin personelini de kapsamaktadir.

e Idari vesayet, ayrismay1, farklilasmay1 ve kopmay1 dnlemektedir. Idarenin biitiinliigii,
merkezin denetimi ve gozetimi ile hayata gecirilmekte ve yonetimde biitiinliigli saglamak
i¢in baslica ii¢ hukuksal arag, hiyerarsi, yetki genisligi ve idari vesayet kullanilmaktadir.
Bunlardan idari vesayet, merkezi yonetim ile yerinden yonetim kuruluslari arasindaki
biitiinlesmeyi saglamakta, ayrismayi, farklilasmay1 ve kopmay1 6nlemektedir.

e Idari vesayetin tatbiki yasa koyucunun takdirine birakilmamistir. Anayasa’nm 127.
maddesinin besinci fikrasinda yer alan hiikkme gore idari vesayet; merkezi idarenin,
mabhalli idareler lizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin biitlinliigli ilkesine uygun sekilde
yiriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi ve
mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller
dairesinde sahip oldugu yetkidir. Bu fikrada, merkezi yonetim yerel yonetimler lizerinde
idari vesayet “... yetkisine sahiptir.” denilerek, merkezi idarenin yerel yoOnetimler
tizerinde vesayet yetkisini kullanip kullanmayacagi yasa koyucunun takdirine
birakilmamustir.

e Idari vesayet hukuka uygunluk denetiminin yaninda yerindelik denetimini de igerir.

e Idari ve mali acilardan dzerk olmak merkezi idarenin denetim yetkisine engel degildir.
Her ne kadar, Belediye Kanununda, belediyelerin idari ve mali olarak 6zerk olduklari
belirtilmis olsa da bu durum merkezi idarenin denetim yetkisini ortadan kaldirmaz.

e Idari vesayet yetkisi ¢esitli sekillerde kullamlir. Idari vesayet yetkisi kullanilirken,
islemler tizerinde iptal, onama, erteleme, izin, tekrar goriisiilmesini isteme, diizeltme gibi
cesitli denetim usulleri uygulanabilir.

e idari vesayet makammim mahalli idarelere ait meclis Kararin1 yargiya gotiirmesi
idari vesayet sayillamaz. Belediye Kanunu ve Biiyliksehir Belediyesi Kanununda yer alan,
“Miilki idare amiri hukuka aykirt gordiigii kararlar aleyhine idari yargrya basvurabilir.”

seklindeki diizenleme, idari vesayet degildir. idari vesayet, kanunlarda acgik¢a yetki
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verilen vesayet makamlarinca, tamamen idari olarak kullanilan ve sonuglandirilan

denetimi ifade eder.

i1 Ozel Idaresi Kanunu hakkinda verilen iptal kararmm dogurdugu sonug¢ idari vesayet
makami olarak valinin konumunu giiclendirmis olmakla beraber, Belediye Kanunu ve
Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu hakkinda verilen iptal kararlari ise, iptal edilen yasa
hiikiimleri yerine yeni diizenlemeler yapilmadigi icin, Anayasa Mahkemesi kararinda
amaclananin aksine, idari vesayet makami olarak miilki idare amirinin konumunu
zayiflatmistir. Eger Anayasa Mahkemesinin belediye meclis kararlarinin kesinlesmesini
diizenleyen hiikiimler hakkinda verdigi iptal kararlarinin gerekgesine gore yasal diizenleme
yapilir ise bu takdirde belediye meclis kararlarinin denetimi bakimimdan miilki idare amirleri
vesayet denetimi yapabilecek konuma gelecektir.

Anayasa Mahkemesinin, Belediye Kanunu ve Biiyiiksehir Belediyesi Kanunda yer
alan miilki idare amirinin belediye meclis kararlarini idari yargiya gotiirmesi hiikmiiniin,
vesayet denetimi olarak kabul edilemeyecegi gerekgesiyle iptal etmesinden ardindan uzun
yillar gecmesine ve bu donemde belediyeler ile ilgili diizenlemeler yapilmasina ragmen yasa
koyucu bu konuda diizenleme yapma yoluna gitmemistir. Son yillardaki genel egilim goz
oniinde bulunduruldugunda, bu yonde diizenleme yapilmamasinin, unutma ya da geri birakma
olmadigi; siyasi iradenin bilingli tercihi oldugu ve bundan sonra da mahalli idareler
tizerindeki vesayet denetimini genisletici yonde diizenleme yapilmayacagimin muhtemel
oldugu soylenebilir.

Ancak, yeni 5393 sayili Belediye Kanunundaki, “Kararlar kesinlestigi tarihten
itibaren en ge¢ yedi giin i¢cinde mahallin en biiyiik miilki idare amirine génderilir. Miilki idare
amirine gonderilmeyen kararlar yiiriirliige girmez.” hiikim halen yiiriirliikte bulunmaktadir
(m. 23) ve belediye meclisince alinan kararlar miilki idare amirine gonderilmektedir. Miilki
idare amirliklerince gonderilen meclis kararlarim1 Igisleri Bakanligi tarafindan kurulan
merkezi dijital arsive kaydedilerek takip edilmektedir. Ancak yasalarda vesayet denetiminin
nasil yapilacagi konusunda agik¢a bir diizenleme bulunmamaktadir. Bu nedenle farkli
uygulamalar karsimiza ¢ikmakta, bazi miilki amirlikler gelen meclis kararlarini arsivlemekle
yetinirken, bazilar1 karari teslim aldiktan sonra kararda hukuka aykir1 goriilen hususlar
belediyelere yazili olarak bildirmekte ve belediye meclislerince yeniden degerlendirilmesini

istemektedir.
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Kanuni herhangi bir dayanag1 ve uygulama birligi olmamakla birlikte, kamu yararinin
korunmasi ve yiiksek yargi kararlarinda da belirtilen istikamette miilki amirliklerce meclis
kararlarina iliskin yapilan islemlere su 6rnekler verilebilir:

e Zamaninda goriisiilmeyen biitce ve kesin hesaplarin zamaninda goriisiilmesinin
saglanmasina yonelik uyar1 ve inceleme yapilmast,

. Belediye meclisinin yetkisiz olarak yaptigi tasinir ve tasinmaz bagislarina iligkin
olarak uyarilmast,

e Yiiriirlikte olmayan mevzuat hiikiimlerine dayanarak alinan meclis kararlarinin meri
mevzuat hiikiimleri g6z 6niinde bulundurularak yeniden degerlendirilmesinin istenmesi;

e Belediye meclisince gizli oyla secilmesi gereken denetim komisyonunun agik oyla
secilmis olmasi nedeniyle se¢imin yenilenmesinin istenmesi;

e Belediye meclisince olusturulmast zorunlu komisyonlarin olusturulmamasi/hatal

olusturulmasi nedeniyle islemin kanunda 6n goriilen sekilde yenilenmesinin istenmesi;

Yukaridaki 6rneklerden de anlasilacagi tizere miilki amirliklerce yapilan bu islemlerin
daha ¢ok hukukilik denetimi mahiyetinde oldugu sdylenebilir. Ancak, vesayet denetimin
yerindelik denetim seklide yapildig: haller de vardir. 2007-2009 yillar1 arasinda proje karsiligt
olarak hiikiimet tarafindan az gelismis belediyelere alt yap1 hizmetlerinde kullanilmak iizere
gonderilen ve BELDES olarak bilinen 6deneklerin serbest birakilmasi, miilki idare amirinin
uygun bulmasi sartina baglanmisti. Ayni sekilde, bakanliklarca afet durumlarinda veya
kiiltiirel ve turizm amach belediyelere proje karsiligi kullandirilan 6denekler de serbest
birakilmadan miilki amirliklerin uygun goriisiine bagvurulmaktadir.

Ayrica, 5442 sayili 11 Idaresi Kanununun 31. maddesinde ‘Kaymakamlar, dordiincii
maddenin son fikrasinda belirtilen daire ve miiesseseler disinda kalan biitiin Devlet daire ve
miiessese ve isletmelerini ve ozel isyerlerini, ozel idare, belediye ve kéy idareleriyle bunlara

2

bagh tekmil miiesseseleri denetler ve teftis ederler.” hilkkmii halen yiirirliikktedir. Bu
diizenlemeden anlasildig: iizere, miilki idare amirinin, belediye teskilatlari ile 6zel idare ve
belediyeye ait tiim miiesseseleri denetleme ve teftis etme gorevi bulunmaktadir. Ayrica ayni
maddenin devaminda, sayilan kurumlardan hig birisini ayirmadan “...Kaymakam, denetlemesi
sirasinda is basinda kalmalarinda mahzur gordiigii ilce idare sube bagkanlarini valinin
muvafakatiyle, diger memur ve miistahdemleri re'sen sorumlulugu altinda isten el
¢ektirebilir.” diizenlemesi yer almaktadir. Burada miilki idare amirine, denetleme sonucunda

gorevi baginda kalmasinda sakinca gérmesi halinde, Anayasada belirtilen secilmis organlar

disinda kalan, belediyenin tim memurlarini, isten el ¢ektirme diger bir ifadeyle agiga alma
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yetkisi verildigi sodylenebilir. Bu acgidan bakildiginda miilki idare amirinin, belediye
kuruluslar1 ve personelleri tlizerindeki bu yetkisi vesayet yetkisinin sinirlarint zorlayan bir
yetkidir.

Ayrica yeni diizenlemeler, miilki idare amirine, mahalli idareler tarafindan yiiriitiilen
hizmetlerin geregi gibi yiirlitilememesi durumunda, bu hizmetleri onlarin yerine yiiriitme
yetkisi tanimakla ¢ok giiclii bir idari vesayet yetkisi getirmistir (Yavuzdogan, 2006: 2014).
Oniimiizdeki dénemde de vesayet denetimin devam edecegi, ancak merkezi idare tarafindan
sunulan bazi hizmetlerin, (6zellikle sosyal ve kiiltiirel hizmetlerin) mahalli idareler eliyle
yiirlitiilmesi yoluna gidilecegi beklenmekte oldugu ve mahalli idareler ile ilgili olarak yakin
gelecekte yeni diizenlemelerin yapilacagi ve bu diizenlemelerde, mahalli idareler ile merkezi
idare arasinda yeniden gorev ve yetki tanimlamasi olacagi ve vesayet iliskisine iliskin

diizenlemelere yer verilecegi sdylenebilir.
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ALTINCI BOLUM
TURKIYE’DE iDARI DENETIM SiSTEMINiIN SORUNLARI ve GELECEGI

Tiirkiye’de uygulanmakta olan idari denetim sisteminde, kamu yonetimi anlayisinda
meydana gelen de8isme ve doniisiim ile birlikte bir degisim ve doniisiim yasanmaktadir. Bu
yapilmaya galisilan degisim ve doniisiimden bazen beklenen sonuglar alinamamakta, bazen de
gerekli olan degisim ve doniisiim gerceklestirilmemektedir. Burada, Tiirk idari denetim
sisteminin sorunlar1 ve gelecegi incelenecek ve degisim ¢alismalarinin idari denetim sistemine

etkileri degerlendirilecektir.

6.1 Tiirkiye’de idari Denetim Sisteminin Sorunlar

Kamu hizmeti kavraminin nitelik ve kapsaminin degismesine paralel olarak denetim
olgusunun kapsami da giin gectikce degisime ugramakta yeni boyutlar kazanmakta,
dolayisiyla da Tiirk kamu yonetiminde denetim sisteminin yapisi ve isleyisiyle ilgili sorunlar
giderek ¢esitlenmekte ve artmaktadir (Saran, 1997: 96).

Denetleme, yonetiminin amaglart dogrultusunda, planlanan ve yapilmasi istenen
faaliyetlerin yapilip yapilmadigini, yapilmis ise ne kadar dogru etkili ve verimli yapildigini,
yaptlmamig ise neden yapilmadigini gormek ve anlamak olan kamu yonetiminde denetim
islevi, gerektigi bigimde islememekte ve bu sorun siirekli olarak giindeme gelmektedir
(Aydin, 2004: 66).

Idari denetimin sorunlari, denetlenenler ve denetleyenler acisindan iki sekilde ele
alinabilir. Bu sorunlar1 tam olarak anlayabilmek ve asabilmek i¢in her seyden dnce denetimin
amacimin ne oldugu konusunda taraflarin aym1 kanida olmalar1 ve denetim islevinin kabul
goren yontem ve tekniklere gore yapilmasi gerekir.

Kamu yonetimi, yap1 ve iglev bakimindan biiylimekte ve politikalarin belirlenmesinde
giderek daha fazla etkili olmaktadir. Bu gelisme, kamu Orgiitlerinin sorumlulugunu ve
denetimini Onemli bir politik sorun haline getirmektedir. Bu anlamda kamu ydnetiminin
sorumlu davranislar sergilemesini saglayacak risk yonetimi, performans yonetimi ve stratejik
planlama gibi, baz1 i¢ denetim araglarina gereksinim vardir. Bu araglarin yoklugu/eksikligi,
sistemin basat sorunlarindandir.

Tiirkiye’deki mevcut denetim sistemi, yonetimin geleneksel anlayigindan dolay1
orgiitsel etkililik, verimlilik ve performans yonetimi gibi modern uygulamalara

yonelememistir. Biiyiik 6lclide evrak iizerinden yliriitillen ve kurallara uyulup uyulmadigini
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tespite yonelen sistem, iilke kalkinmasinda ve kamu hizmetlerinin goriilmesinde kendisinden
beklenen fonksiyonlar1 yerine getirememistir. Oysa glinlimiiz denetim sistemlerinde, yukarida
sozl edilen etkililik, verimlilik ve performans gibi kavramlar yonetimin basarisinda esas
alinmaktadir.

Cok sayida kamu kurum ve kurulusu birden fazla denetim birimi ile muhatap olmakta;
ayni konuda birden fazla denetim elemanina hesap vermek zorunda kalmaktadir. Buna
ilaveten aym1 kurum ve kurulus iizerinde denetim yetkisine sahip birimler arasinda
koordinasyon da bulunmamaktadir (Akin, 2000: 112).

Kamu yo6netiminde denetim fonksiyonunun iyi isleyememesi olayi, merkezi yonetim
birimleri i¢in oldugu kadar, yerel yonetim birimleri i¢in de gegerlidir. Bu nedenle, Akag’in
belirttigi gibi, vesayet denetimin yaninda, hukuka uygunluk denetimine ve performans
denetimine de gegilmelidir (akt: Aydin, 2004: 66).

Kamu yonetimine iligkin mevzuat eskimis, yapilan kismi degisiklik ve eklemelerle,
karmasik ve sadelikten uzak bir hal almistir. Bu durum denetim gorevinin de yerine
getirilmesini olumsuz yonde etkilemekte, denetimde etkilik azalmakta ve dolayisiyla denetim
organlari amaglarina ulasamamaktadir. Bu durumun, denetim sisteminin temel sorunlarindan
birisi olarak ele alinmasi gerekir. Yeni yapilan degisikliklerin torba kanun/diizenleme seklinde
yapildigindan, beklenen fayda saglanamamaktadir. Ayrica, yapilan degisliklerin kurumlarin
calisma usullerine tesir etmesi zaman almaktadir.

Denetim faaliyetlerinde bilisim teknolojilerinden yararlanilmamakta dolayisiyla
cagdas denetim uygulamalar1 kullanilmamaktadir. Ayrica, denetim meslegi yeterince
gelismemis oldugu icin de denetim memurlarinin hizmet i¢i egitimine gereken Onem
verilmemektedir (Sanal, 2002: 252).

Ulkemizde uygulanan denetim genel anlamda “tdrencilige” neden olan statik bir
yaptya sahiptir. Bu durum kamu ydnetiminin denetlenmesinden ¢ok, biirokratik iglemlerin
artmasma ve kirtasiyecilige yol agmaktadir. Ayrica denetim birim ve elemanlarinin
bagimsizligt konusunda sikintilar bulunmaktadir. Denetimsiz ya da mikerrer denetim
alanlarinin  bulunmasmin yani1 sira, denetim birimleri arasinda koordinasyon da
saglanamamugtir.

Osmanli Devletinin miras¢isi olan Tiirkiye Cumhuriyeti, Osmanlinin, merkeziyet¢i,
gelenekei yonetim anlayisint devralmistir. Bu nedenle denetim sistemi kamu hizmetlerinin
goriilmesinde etkililik, verimlilik, yerindelik ve performans gibi unsurlarin tespit ve dl¢iimiine

yonelmemis, biliylik oranda evrak flizerinde yiiriitiilen ve kurallara uyulup uyulmadigini
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inceleyen bir yaklagim sergilemistir. Dolayisiyla iilke kalkinmasinda ve kamu hizmetlerinin
goriilmesinde etkili olamamistir (Akin, 2000: 99-100).

Denetim sistemimiz, ge¢mise yonelik hata bulmayr 6n planda tutan, eskimis ve
uygulama imkani kalmamis; yonetime, mevzuata gére hareket etmeyi dayatan bir nitelige
biirlinmiistlir. Yeniliklere, girisimcilige ve yaraticiliga kapali bir tavir sergilemistir. Bu
anlamda denetim sistemi yonetimin etkinligini, verimliligini, ekonomikligini olumsuz yonde
etkilemektedir. Dolayisiyla sorunlar1 ortaya c¢ikarmaya ve nedenlerini arastirmaya
yonelememekte, ¢6ziim iiretemeyen bir yap1 sergilemektedir.

Bunun yaninda, yonetsel denetim kuruluslari, hiyerarsik diizen iginde, her tiirli
giivenceden yoksun, siyasal iktidarlarin baskilarina maruz birakilarak, siyasal amag ve
cikarlara alet edilmek istenmekte ve yetersiz calisma kosullar1 iginde bulunmaktadir. Ayrica
denetim sisteminin gelecegi agisindan yonetsel denetimlerin agirlikli olarak, bigimsel ve
biirokratik islemlere dayali olmasi da bu sorunlari arttirmaktadir (Giinel, 1995: 26-27).

Kamu yonetiminde gizlilik kavrami, tarih boyunca iilkelerde egemen bir anlayis ve
yonetim politikasi olarak kullanilmistir. Kamu yonetimi, iktidarii gii¢clendirmek amaciyla,
gizliligi Onemli bir politika araci olarak kullanma egilimi gostermektedir. Ancak,
demokratiklesme ve yonetimde etkinlik gibi ihtiyaglar, zamanla agiklig1 6n plana ¢ikarmistir.
Demokratik degerlerin, iletisim araglarinin, egitim ve kiiltiir diizeyinin ve dolayisiyla sosyal
ilginin gelismesi ile yonetim anlayis1 yeniden sekillenmis, yoOnetenlerin goérev ve
sorumluluklart giincellenerek, kamu hizmetlerinin, halkin denetim ve gdzetimi altinda
yiritilmesi bir gereklilik olmustur (Eryilmaz, 2013: 402). Kamu yoneticilerinin ve
memurlarin, kendilerini halkin ve politikacilarin elestirilerinden korumak amaciyla seffaflig
reddedilmektedirler. Bu yonetim anlayisi, kamuoyu denetimini giiglestirmektedir.

Tiirk denetim sistemi, hantal ve karmagik bir yapiya sahip olmasi ve denetim yapan
kurumlar arasinda koordinasyonun saglanamamasi, denetim faaliyetlerinin birbirinden kopuk
olmast ve bu durumun, denetim faaliyetinin sonucglarinin izlenmesini giliclestirmesi
karsilasilan sorunlar arasindadir. Anayasa ve diger alt mevzuatta diizenlenen, yonetimin karar
ve eylemlerinin denetiminin, mevzuattaki varligindan ziyade, pratikte de anlam ifade etmesi
onemlidir. Bunun i¢in denetimin yonetilmesi ve koordinasyonu, denetim sonuglarimin takibi
ve yetkili birilerce degerlendirilmesi ile denetimin kendinden beklenen fonksiyonu yerine
getirmesi i¢in  zorunluluktur. Bu sekilde islemeyen denetim faaliyetleri yetersiz
kalabilmektedir.

Denetim birimlerinin orgiitlenme ve faaliyet yapilarinin, iilke ve kurumsal diizeyde

kamusal ihtiyaglarina cevap verir mahiyette olmasi gerekmektedir. Denetim yonetiminde
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ortaya ¢ikacak aksakliklar sonucu, hukuken muhtelif yapida ve igerikte denetim birimi
olmasina ragmen, islevsel olunamadigi takdirde, hukuki varliklarinin disinda bir anlam ifade
etmeyeceklerdir. Denetimin kendisinden beklenen fonksiyonlar1 yerine getirebilmesi, mali ve
idari sistemin isleyisine pozitif katkisinin olabilmesi igin, denetim yonetimi olarak ifade
edebilecegimiz, denetimin {ilke diizeyindeki kurumsal Orgiitlenmesinin ve faaliyetsel
goriiniimiiniin, denetime yiiklenen fonksiyonlara paralel kapsam ve igerikte olmasi
gerekmektedir (Akin, 2000: 100-101).

Tim bu anlatilan sorunlarin yaninda, denetim birimlerinin ¢agin gereklerine uygun
denetim sistem ve yontemleri kullanmamalari; denetim elamanlarinin ¢agdas bilisim
sistemlerinin sagladigi kolayliklardan geregi gibi yararlanmamalari, ¢agdas yaklasimlari,
takip edememeleri kamu yonetiminin denetimi sorunlari arasinda sayilabilir.

Kandeger ve Alict’nin bir saptamasina gore, Tiirkiye’de 129 farkli denetim birimi
bulunmakta olup, denetim elemanlarinin sayist da on {i¢ bini bulmaktadir. Bu dagiiklik ve
farklilik nedeniyle denetim ¢alismalar1 ige doniik ve dolayisiyla da birbiriyle iligkisiz olmakta,
denetim birimleri arasindaki koordinasyon, diyalog ve isbirligi imkanlar1 kullanilmamakta,
denetimin etkililigini artirip gelistirecek nitelikli ortak denetim Olgiitleri ve yaklagimlari
sergilenememekte, denetim meslegindeki yenilikler ve gelismeler de yeterince
izlenememektedir (2012: 98).

Denetim sonucunda hazirlanan raporlar, yol gostermekten uzaktir. Denetlenen
kurumun amagclarina, nihayetinde de kamu yararina hizmet ettigi sdylenemez. Raporlar;
yenilik, girisimcilik igermedigi gibi, uzun, anlasilmaz ve tip halde elde bulunan raporlarin
uyarlanmasi seklindedir.

Culpan’in belirttigi gibi, yapilan denetimlerde genellikle islerin yasal ve kurallar
dahilinde olup olmadigi iizerinde durulurken (bigcimsel denetim); verimlilik ve etkililik
yoniinden bir degerlendirme yapilmamakta, ayrica denetim raporlar1 gerektigi gibi incelenip

degerlendirilmemektedir (akt: Aydin, 2004: 66).

6.2 Tiirkiye’de idari Denetimin Gelecegi

Yonetimin fonksiyonlari arasinda yer alan denetim, dlgiitler koyan, gelisimi izleyen ve
Orgiiti amaglarina odaklayan bir siire¢ olarak algilanabilir. Bu anlamda denetim
fonksiyonunun da planlanmasi1 gerekmektedir. Bu denetim planlamasi gercevesinde islenen
siirecler ve ulasilan sonuglar, orgiitiin baslangicta belirledigi amaglara uygunlugu agisindan
irdelenir. Baslangigta belirlenen amaglarla elde edilen sonuglar arasinda farkliliklar var ise

sistem yeniden gozden gegirilmelidir.
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Kamu ydnetimi alaninda son yirmi yilda ortaya ¢ikan, kamu hizmetlerinde vatandas
memnuniyeti, kalite, etkinlik, hiz, verimlilik ile stratejik planlama, hesap verebilirlik,
yonetisim gibi kavramlar biiyiik Olglide genel kabul gbérmiis olup, tartisma artik bunlari
gergeklestirecek orgiitsel yapinin nasil olmasi gerektigi konusunda yogunlagmaktadir.

Yeni kamu yoOnetimi anlayisi, etkin ve kiiciik bir devleti amaglamakta ve denetim
fonksiyonunu da bu anlayisla yeniden konumlandirilmasini Ongérmektedir. Kamu
yonetiminin yeniden yapilandirilma g¢alismalari, kamu yonetiminin ayrilmaz ve en 6nemli
unsurlarindan olan denetim sistemini de es zamanli olarak degistirmektedir. iginde
bulundugumuz yiizyilda, yeni kamu yonetimi baglaminda, Tirkiye’de de yeniden
yapilandirma g¢aligmalarinin gerceklestirildigi goriillmektedir. Bu anlamda, ¢esitli ¢alismalar
yapilmis, bir¢cok yasa ve yonetmelik vb. mevzuat yiirlirliige konulmus ve bu diizenlemelere
uygun olarak orgiitsel yapilar olusturulmustur.

Kamu yonetiminin hizli, verimli ve etkili bir bicimde calismasi ve nitelikli hizmet
tiretebilmesi i¢in yapilan yasal diizenlemeler ¢ok oOnemlidir (Yavuzdogan, 2006: 213).
Tiirkiye’de kamu yoOnetimi reformlar1 ile ilgili siirecte, “Yeni Kamu Isletmeciligi”
anlayisindan etkilenerek gelistirilmis en kapsamli ve kendi i¢inde tutarli yaklasimin, Kamu
Yonetiminin Temel Nitelikleri ve Yeniden Yapilandirilmas1 Hakkinda Kanunun hazirlanmasi
oldugu soylenebilir. Meclisten gegen ancak, yasalasamayan bu metin, sadece getirdigi yeni
yaklasimlar ve kavramlarla degil, kamu yonetimi evrenini ve kendinden sonraki biitiin reform
calismalarin1 etkilemesi, zihinsel olarak ciddi doniisiimlere ve tartismalara yol a¢cmasi
sebebiyle de daha Once esine rastlanmayan bir drnek olarak incelenmeye degerdir (Canpolat,
Cangir, 2010: 35-37).

Kamu Yonetiminin Temel Nitelikleri ve Yeniden Yapilandirilmas: Hakkinda Kanun,
farkin1 ve kamu yOnetimi reformunun yeni bir anlayisla yapildigini “farkli bir dil” kullanarak
gostermektedir. Tasarida geleneksel idare (administration), kavraminin yerine kamu yonetimi
(public-management) kavraminin kullanilmasi bunun ag¢ik bir gostergesidir. KYTK’da
kullanilana kadar bu terim higbir T.C. Anayasasinda ve hi¢bir kanunda kullanilmamisti. Bu
kanunda, kamu yonetimi teriminin kullaniligi, reformlar iizerinde yeni kamu isletmeciligi
anlayisinin ve Anglo-Amerikan kokenli kamu yonetimi modelinin dogrudan etkisini ve ayni
zamanda yonetim gelenegi agisindan da kita Avrupa’sindan bir kopusu ifade etmektedir
(Azrak, 2004: 225).

Kamu yo6netiminde gerceklestirilen bu yeniden yapilanma siirecinin kurumsal anlamda
iki temel ayagi bulunmaktadir. Birincisi, yeniden yapilanmanin kapsamina vurgu yapmak

lizere devletin rolii ya da isleyisinin ne olacagma iliskindir. Ikincisi de, yontemle ilgili olan
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rollerin gerceklestirilme bigimidir. Ayrica kamusal gorevlerin merkezi, yerel, karma, 6zel ve
benzeri tiirde olmak iizere hangi sekillerde gergeklestirilecegi 6nem kazanmis bir konudur
(Ulug, 2004a: 5)

Bu durum sonrasinda denetim sistemlerinin ihtiyaglara cevap verememesi de yeniden
diizenleme g¢alismalarini karsi konulmaz bir ihtiyag haline getirmistir. Bu anlamda higbir
denetim sistemi mutlak siireklilige sahip degildir ve bu nedenle denetim sistemlerinin tam
anlamiyla bir gelecegi yoktur. Denetim sistemleri iyilestirme, yeniden diizenleme
calismalariyla varliklarini siirdiirmektedir. Dolayisiyla, 21. yiizyilin bakis agisiyla; bilgi
toplumuna, gelismis ekonomiye, katilimei, hesap verebilir, {iretken yonetim sistemine gegisi
saglayacak bicimde, yOnetim ve denetim sistemlerinin yeniden yapilandirilmasi elzem
goriilmiistiir.

Tiirk denetim sisteminin yeniden yapilandirilma siirecine bakildiginda, yonetim
sistemimiz ve bu sisteme bagli, onun bir alt sistemi olan denetim unsuru da dogal olarak
yonetimden ayr1 diisiiniilemeyecektir. Kamu yonetimi nasil iginde yer aldigi, ekonomik ve
sosyal sartlarin etkisi altinda kaliyorsa, denetim sistemi de olumlu ve olumsuz yanlariyla
kamu yonetim sisteminin ayrilmaz parcasi olarak onun etkisi altinda kalmaktadir (Akpinar,
2006: 126-129).

Tiirk kamu yOnetiminin, dolayisiyla denetiminin sorunlarina iligkin girisilen birgok
reform c¢alismas: bulunmaktadir. 1949 Yilinda “Neumark Raporu”, 1951 yilinda “Barker
Raporu” ve 1962-1963 yillar1 araligmi kapsayan donemde yapilan ve kamu ydnetiminin
tyilestirilmesine yoOnelik gergeklestirilen ciddi ve kapsamli calisma “Merkezi Hiikiimet
Teskilati Arastirma Projesi” (MEHTAP) Raporu akla gelmektedir. Sonrasinda 1971 yilinda
diizenlenen, “/dari Reform Damsma Kurulu Raporu—Idarenin Yeniden Diizenlenmesi Ilkeler
ve Oneriler” ile 1991 Yilinda diizenlenen, “Kamu Yonetimi Arastirmasi” (KAYA) Genel
Raporu oOnemli ¢alismalardandir. Yeniden diizenleme anlaminda yapilan, 6nemli
calismalardan bir digeri de TODAIE tarafindan, ilki 1966 yilinda diizenlenen ve daha sonra
geleneksellesen “Teftis Hizmetlerinin Gelistirilmesi Semineri”dir. Bu seminerler ile denetim
sorunlart tiim kamu kuruluslart agisindan genel ve kapsamli olarak belirlenmeye calisiimis,
denetim sisteminin sorunlarina ¢6ziim bulma yoluna gidilmistir (Saran, 1997: 967).

Tiirk kamu yonetiminin yeniden yapilandirma c¢aligsmalari, yapilan calistay, arastirma,
seminer ve hiikiimet programlarinda ve buna yonelik mevzuatta yapilan diizenlemelerde,
genis capta ele alinmasina ve bu ¢alismalar bir takim yararlar saglamis olmasina karsin,

uygulamada beklenen oranda basari saglanamamustir.
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Son donemde, tiim diinyada yasanan gelismeler, kamu ydnetimi {izerinde bir yeniden
tanimlanma, konumlanma ve yapilanma ihtiyacin1 dogurmustur. Bu siire¢te kamunun yapisal
ve islevsel donlistimii ile birlikte, kamu yonetimlerinin biiyiikliigiinde, kapsaminda, kullandig1
kaynaklarda ve etkileme araglarinda bir daralma meydana gelmektedir. Kamunun,
biiyiikliigiiniin  daraltilmasinin uygulamadaki ilk yansimasi, bir¢ok islevinin rekabete
acilmasidir. Bu siiregte, bazi1 hizmet kuruluslar 6zerklestirilirken, ayn1 zamanda diizenleyici
karar alma yetkisine sahip yeni 6zerk kuruluslara agirlik verilmek suretiyle devlet otoritesinde
bir parcalanmaya gidilmektedir. Ozel sektoriin kamuya gore daha etkin isledigi yoniindeki
yaygin dislinlis, bir¢ok islevinin 06zel sektore transfer edilmesi suretiyle kamunun
kiigiiltiilerek yeniden yapilanmasini yaygin bir politika haline getirmektedir. Idari denetimin
de bu zihniyet doniisiimii ve kamu yOnetiminin yeniden tanimlanmasi istikametinde ve
tamamlayict rol {islenecek sekilde yapilandirilmasi ve islevinin yeniden tanimlamasi
zorunluluktur.

Kamu yonetimi anlayiginda, otorite kiiltiirlinden, hizmet kiiltiiriine dogru bir doniisiim
hedeflenmekte, hiyerarsik kamu Orgilitlenmesi yerine, esnek yapili, matriks tirli bir
orgiitlenme On plana ¢ikarilmaktadir. Kamu yonetiminde hukuki rasyonellikten, isletmeci
rasyonellige gecisi iceren bu doniisiimle, kamusal hizmet sunumunda verimlilik, etkinlik ve
tasarruf (VET) faktorleri onem kazanmaktadir. Etkinlik ve verimlilik arayisi, kamu
yonetiminde yeni kurumsal diizenlemeleri tesvik etmektedir. Kamu hizmetlerinin birimler
arasinda rasyonel bir bi¢imde dagitilmasi, yeni hizmet alanlar1 i¢in yeni birimlerle birlikte,
diizenleyici ve denetleyici Orgiitlerin olusturulmasi ve reform c¢alismalarin1 yonlendirme ve
izleme birimlerinin kurulmasi 6rnek olarak gosterilebilir (Tutum, 1994: 138).

Kamu yonetimi anlayisindaki bu gelismeler, yliksek denetimin, ozellikle de
performans denetimlerinin Onemini ve islevselligini artirmistir. Bu siiregte, kurumlar
arasindaki aglarin saglikli bir sekilde olusturulmasinda, kurumlar ve calisanlar arasi
esglidiimiin maksimize edilmesi ve etkin, akilci, katilimct ve etik bir yonetim yaklagiminin
egemen kilinmasinda, yiiksek denetime yeni ve ¢ok dnemli roller yiiklenmistir.

21. ylizyilin kamu yonetimi, vatandasa hizmet yaklasiminda; kurumsal yonetim, hesap
verebilirlik, seffaflik ve buna bagl olarak degisen denetim anlayisi ile 6n plana ¢ikmaktadir.
Cagdas kamu yoOnetiminin giindeminde yer alan bu yaklasim, bugiin iilkemiz kamu
yonetiminde yapilan diizenlemeler ve baslatilan uygulamalarla 6zel sektorde dogan ve gelisen
kurumsal yonetim ve i¢ denetim olarak kamu kuruluslarinda hayata gecirilmistir. Kamu
yonetiminde kontroliin saglanmasi, riskin yonetilmesi ve kendisine emanet edilmis fon ve

kaynaklarin en yiiksek ahlaki standartlarda diirtiistliik kurallari icerisinde, tarafsiz bir sekilde



80

kullanilmasi, hatta daha da Ote profesyonel ve yiiksek standartlarda kontrol edilmesi
sorumlulugu giindeme gelmektedir. Bu ylizden, agiklik ve seffaflik, halka giiven telkin
etmekte oldugu i¢in, ayrica ¢agimizin en hizl iletisim araci internetin de varligini diisiiniirsek,
bilginin dogru ve gilivenilir paylasimi ve bu yonde kamuoyunun bilgilendirilmesi sonug odakli
bir kamu ydnetimi anlayisinin geregi olmaktadir (Uzun, 2009: 5). Gelecek i¢in kurgulanan
denetim sisteminin bu istikamette, yonetimde yasanan degisimin tamamlayic1 unsuru ve
performansi dlgecek sekilde orgiitlenmesi ve islemesi gerekmektedir.

Bazi alanlardan cekilse de kamu kesimi, yap1 ve islev bakimindan biiylimekte ve
politikalarin belirlenmesinde giderek daha fazla etkili olmaktadir. Bu gelisme, kamu
orgiitlerinin sorumlulugunu ve denetimini énemli bir politik sorun haline getirmektedir. Bu
anlamda kamu yoOnetiminin, sorumlu davranislar sergilemesini saglayacak risk yonetimi,
performans yonetimi ve stratejik planlama gibi gereksinimleri karsilama kabiliyetine sahip i¢
denetim araglarina ihtiyag¢ vardir.

6085 sayili Sayistay Kanunu yasalagarak, 19.12.2010 tarihinde yiiriirliige girmistir
(Resmi Gazete, 19.12.2010, 27790). Kanunda Sayistay denetiminin performans ve diizenlilik
denetimlerinden olustugu belirtilmistir. Aym sekilde, yaklagik 10 yildir yiiriirliikte bulunan
5018 sayilt Kanun da verimlilik, etkinlik ve tasarruf (VET) ilkelerini 6ncelikli kilmaktadir.
Ancak, bu Kanunun 6n gordiigii, Anglo-Sakson yaklasimlar, hazirlanan kamu yonetimi temel
kanunun yiirtirliige girememesi, devlet memurlarimin kendilerini gelistirme/degistirme
konusundaki isteksizligi, 5018 sayili Yasanin tam olarak uygulanabilmesini engellemis, bu
Kanun, uygulayicilar tarafindan halen anlasilamamis ve diizenlemeden beklenen verimlilik,
etkilik ve tasarruf saglanamamustir.

Son olarak, 6223 sayili Kamu Hizmetlerinin Diizenli, Etkin ve Verimli Bir Sekilde
Yiiriitiilmesini Saglamak Uzere Kamu Kurum ve Kuruluslarinin Teskilat, Gorev ve Yetkileri
ile Kamu Gérevlilerine Iliskin Konularda Yetki Kanunu (Resmi Gazete, 03.05.2011, 27923)
kapsaminda c¢ikarilan, KHK’ler 1ile yeni bakanliklar kurulmus, baz1 bakanliklar
birlestirilmis/kaldirilmistir.

Bu KHK’lar ile bakanlik teskilatlar1 da yeniden dizayn edilmis, teftis kurullarinin
yapilar1 degistirilmistir. Genelde miifettis kavrami yerine denetgi, teftis kurulu ifadesi yerine,
rehberlik ve teftis baskanligi/denetim hizmetleri bagkanligi kavramlar yeg gorilmiistiir.
Ancak, 6528 sayili Milli Egitim Temel Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun ile unvan tanimlama anlaminda bir
eskiye doniis yasanmis, i1 Egitim Denetmenleri ve Denetciler birlestirilerek, “Maarif
Miifettigi” adi1 altinda birlestirilmistir (Resmi Gazete, 14.03.2014, 28941).
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Maliye Bakanlhiginda da 2011 yilinda benzer bir birlesme yasanmistir. Meslege
secilmeleri, yeterlilikleri, birikimleri ve unvanlar1 ayn1 olmayan denetim elamanlarinin, ayni
ozlik haklar1 ile ayn1 unvanda birlestirilmeleri hakkaniyete ve kazanilmis hak kavramina
uygun diismedigi gibi ¢calisma barisina da katki sunmamaktadir.

Yapilan diizenlemeler ve siyasi iradenin son donemdeki egilimleri, denetim alaninda
tek tiplesmenin devam edecegini ve bu alanda yapilacak diizenlemelerin, bu yonde siirecegine
isaret etmekte; ayrica Oniimiizdeki donemde, kamu yoOnetimi ve denetim sistem ile kamu
personeline iliskin mevzuat degisikligi ile yetinilmeyip; uygulamaya, kamu c¢alisanlarinin
hizmet i¢i egitimine ve yetistirilmelerine iliskin gesitli calismalarin olacagi sdylenebilir.

Kamu yonetiminde, denetimin énemli ayaklarindan biri olacag: diisliniilen kamuoyu
denetiminin gelismesi, yonetimde seffaflik ve agiklikla saglanabilecektir. Kamu yonetiminde
hakim kilinacak agiklik ile kamuoyunun yeni fikir, proje ve beklentileri sisteme dahil edilecek
ve baski gruplari ile yonetim arasinda isbirligi saglanarak, yapilacak yatirim ve hizmetler
ihtiyaglar dahilinde planlanabilecektir. Bu sekilde ihtiyag¢ duyulmayan hizmetler
tiretilmeyecek, kamuoyunun, siyasi ve atanmis idarecilere ve memurlara olan giiveni artacak
ve kamu hizmetlerini sahiplenmesi saglanabilecektir.

Son olarak denilebilir ki denetim sistemi, klasik yaklagimlarindan siyrilarak, yeni
yonetim anlayisinin gerektirdigi, kontrol ve rehberlik gorevini yerine getirmelidir. Yapilan is
ve islemlerin hukuka uygunlugunun denetiminin yaninda; yapilmayanlar, ge¢ yapilanlar ya da
yonetimde verimliligin saglanip saglanamadigi, denetimin oncelikli amaglari olmalidir. Bu da
kamu yonetiminde etkin bir i¢ kontrol sistemi ile i¢ kontrollerin yeterliliginin takibi de ig
denetim ile mimkiindiir. Boylece, yonetim, sonu¢ odakli; denetim, onleyici ve islevsel
olacaktir. Tiirkiye’de yapilmaya calisilan degisimin de bu amaca yonelik oldugu soylenebilir,

ancak kisa siirede sonug 1linmas1 muhtemel gériinmemektedir.
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Gilinimiiz toplumlarinda, yonetilenler, kamu orgiitlerinden kisisel gereksinimlerine
uygun hizmetleri talep etmekte; kamu o6rgiitlerinin etkili, verimli mal ve hizmet liretmelerini
arzu etmektedir. Bu nedenle, her bir kamu kurum ve kurulusu, kendisinden beklenen
verimlilik ve etkinligi saglayabilmek i¢in yonetim islevini stirekli iyilestirmek zorundadir. Bu
iyilestirme siireci, yonetimin tiim asamalarini kapsamakla birlikte, 6rgiitiin koydugu amaglara
ulasilip ulasilamadiginin ve verimliliginin Olglilmesi olan, denetim unsurunda da kendini
gostermektedir.

Geleneksel denetim yontemleri etkili ve verimli olamadigindan, yeni denetim
yaklasimlar1 gelistirilmektedir. Gelistirilen bu yeni denetim sistemleri; orgiitiin etkililigine,
verimliligine, performans gelisimine, karar verme siireglerine, iletisime, zaman ve kaynak
tasarrufuna ve sonuglar1 degerlendirmeye odaklanmakta; insan kaynaklarini degerlendirmeyi,
stirecleri izlemeyi, uygun karar almayi, islevsel olarak siirekli iyilesmeyi, sorumluluk ve
seffafligi yonetim sistemlerinin bir unsuru olarak; nihai performansi test edecek sekilde
kurgulanmaktadir. Zira yeni kamu yonetimi anlayisinin temel hedefi, performansa dayali
yonetim yaklagimini hakim kilmaktir. Bu nedenle, performansin dlgiilmesi, degerlendirilmesi
ve artirilmasi anlamima gelen performans yonetimi yaklasimi, son donemlerde kamu
kurumlarinda yayginlik kazanmis ve uygulanmaya baslanmis ve performans, kamu yonetimi
uygulamalarinin degerlendirilmesinde anahtar bir kavram haline gelmistir ve bu kavram,
denetimin de basat fonksiyonu olmustur.

Tiirkiye’de idari denetim sisteminde yapilmaya calisilan degisim de performansin
Olciilmesine yoneliktir. Kamu idarelerinde, klasik denetim yontemleri terk edilerek, 6zel
sektoriin  kullanmakta oldugu yonetim, kontrol ve denetim sistemleri uygulamaya
konulmaktadir. Ozel sektdriin basarry1 degerlendirme ydntemi verimlilik ve tasarrufu 6lgmeye
dayanir. Kamu sektoriindeki doniisiimiin de nihai beklentisi, kamu ydnetiminde, kaynaklarin
kullanilirken tasarruf saglanmasi, zaman planlamasi, en az girdi ile en kisa slirede maksimum
kamu hizmetinin/yararinin Uretilmesidir. Bu yaklagimda, kamu idarelerinin 6zel kesimden
farki ise, elde edilecek kar oran1 degil, kamunun memnuniyetidir.

Bu kapsamda, Tirkiye’de son 10 yilda hesap verme mekanizmalarinin yeniden
yapilandirilmasi konusunda ¢esitli caligmalar yapilmistir. Bunlar arasinda; 5018 sayili Kamu
Mali Kontrol Denetim Kanununun yiiriirliige girmesi ve 5176 sayili Kamu Gorevlileri Etik
Kurulu Kurulmasi1 Hakkindaki Kanun (Resmi Gazete, 08.06.2004, 25486) ile Basbakanlik
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Kamu Gorevlileri Etik Kurulunun 2004 yilinda kurulmasi da sayilabilir. Aym sekilde Tiirk
kamu yo6netiminin yeniden yapilandirilmasini hedefleyen ve yiiriirliige giremeyen 5227 sayili
Kanunun, mahalli idareler halk denetgisi secilmesini diizenlemistir. Ayni istikamette ve
yillardir tartisilan Kamu Denet¢iligi Kurumu 5548 sayili Kanun ile kurulmus, ancak soz
konusu Kanun, Anayasaya aykir1 bulunarak, Anayasa Mahkemesince iptal edilmistir. Daha
sonra, 12 Eyliil 2010 referandumu ile yapilan Anayasa degisikligi sonucu, Kamu Denetgiligi
Kurumu i¢in Anayasal dayanak olusturulmus ve 2012 yilinda, 6328 sayili Kamu Denet¢iligi
Kurumu Kanunu ile idarenin her tiirlii eylem ve islemleri ile tutum ve davramislarmi
incelemek, arastirmak ve Oneride bulunmak iizere, TBMM’ye bagli, kamu tiizel kisiligine
haiz Kamu Denetgiligi Kurumu kurulmus ve bu Kurum 2013 yilinda bagvuru almaya
baslamistir.

Baz1 yonleri ile idari denetim sayilabilecek, yiiriirliige girmis/girememis yukaridaki
diizenlemeler, Tirkiye’de kamu yonetiminde seffafligin artirilmasi, hesap verilebilirlilik,
performans denetimi, verimlilik ve halkin yonetime tesirinin artirilmasi hususlarinda katki
saglamistir. Ancak 1990’11 yillarda caligsmalarina baslanan ve 2008 hiikiimet programinda da
yer alan Genel Idare Usulii Kanunu ¢alismalar1 heniiz sonuglandirilamamustir.

Ayrica, idari vesayet denetimi alaninda, belediye kanunlarinda miilki idare amirine
yargiy1 harekete gecirme gorevi verilmesinin, Anayasada tanimlanan idari vesayet yetkisini
karsilamadig1 ve bu yetkinin idari vesayet sayillamayacagi savindan hareketle, Anayasada
belirtilen idari vesayetin alaninin daraltilamayacagina hiikkmeden yiiksek mahkemenin karari
dogrultusunda yasal diizenleme yapilmasi bu alandaki boslugu dolduracaktir.

Idarenin yapacag is ve islemleri diizenleyen genel bir kanunun yoklugu, idari is ve
islemlerinin hangi silirede ve ne sekilde yapilacagmin yasal dayanaginin bulunmayisi,
yonetimin isleyisi ag¢isindan verimlilik kaybina neden olmaktadir. Bu durum denetim
sisteminin isleyisini de zorlastirmaktadir. Daginik, eski ve eksik mevzuat hiikiimlerine
dayanarak calisan kamu idareleri, hizmet sunumunda standardi saglayamamaktadir. Kapsamli
bir sekilde hazirlanacak, idarenin hizmet sunumunu ve isleyisini detaylar ile diizenleyecek bir
usul kanunu ile hem kamu yonetiminin faaliyetlerinin belirli bir standarda kavugmasi
saglanabilecek, hem de bdylece, yonetimin denetlenmesi agisindan bir Slgiite kavusulmus
olacaktir.

Ulug’un ifadesiyle; “yonetsel karar, eylem ve islemlerin, yonetsel ara¢ ve yontemleri
ise kosarak, yonetsel kurumlarca denetlenmesi” olarak tanimlayabilecegimiz idari denetim

alaninda (2004b: 100), 5227 sayili Kanun ile yapilamayan diizenlemeler, 6zellikle 2011
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yilinda bakanliklarin teskilat kanunlarinda KHK’lar ile yapilan diizenlemeler ile yapilmaya
calisilmgtir.

Siyasi iradenin, denetim iizerine yaptig1 diizenlemeler, geleneksel yontemler ve Kita
Avrupas: sistemi terk edilerek, Anglo-Sakson sisteme 6zgii kavram ve usuller igermektedir.
Yapilan diizenlemelerle, sistem biitiinii ile degistirilemedigi i¢in doku uyusmazlig
gozlenmektedir.

Denetim  sisteminin  saglikli isleyebilmesi ve kendisinden umulan yarari
saglayabilmesi i¢in kamuda denetim sistemini ve denetim gorevlilerinin  konumunu
diizenleyen genel denetim kanunu g¢ikarilarak uygulamada birlik ve disiplin saglanabilir.
Boylece, denetim birimleri i¢in ortak bir ad ve denetim gorevlileri i¢in ortak bir unvan
belirlenebilecegi gibi denetimin sekli, yontemi denetlenenler iizerindeki yaptirimi, denetim
raporlarinin degerlendirilmesi vb. denetime iliskin basat fonksiyonlara yasal dayanak
kazandirilacaktir.

Denetim 06zii itibariyle, oOrgiitteki birimlerin neyi, nasil ve ne Olgiide basardigini
arastirip saptayan ve diizeltici Oneriler getiren bir yonetim faaliyetidir. Bu ylizden denetim
elemant, neyin nasil yapildigini, diger bir ifadeyle, denetledigi isi o isi yapandan daha iyi
bilmelidir. Ote yandan miifettislik meslegi tarafsizhig ve kendine giiven duygusunu
gerektirmektedir. Biitiin bu konularin saglanmasi ise bir egitim meselesidir (Mocan, 1987:
63).

Denetim gorevlilerinin meslege alinma ve yetistirilmelerinde yetersiz kalan mevcut
uygulama terk edilerek, denetim gorevlilerinin uygulayicilardan daha birikimli ve
denetlenecek konulara hakim olabilecekleri bir sistem gelistirilmelidir. Denetim gorevlileri,
uygulayicilara gore hukuki olarak, ayr bir statiide konumlandirilmali ve bunun i¢in devlet
memurlar: kanunundaki memur siniflarina denetim gorevlileri sinifi eklenerek, bu gorevlilerin
glivenceleri ve denetim faaliyetlerindeki etkinligi artirilmalidir.

Tirk kamu yonetiminde, idari denetim faaliyetlerinin islevselliginin arttirilmasina
yonelik yapilacak hukuki ve yonetsel diizenlemelerin yaninda, denetleyen ve denetlenen kamu
gorevlilerinin zihniyet degisim ve doniisiimii de 6nemlidir. Siyasi ve biirokratik kokenli kamu
gorevlilerinin kamu hizmeti bilincine sahip olmasi, bu gorevlilerce etik kiiltiiriin, gerektirdigi
ilkelerin benimsenerek uygulanmasi, denetim gorevlileri iizerindeki siyasi ve hiyerarsik baski
ve yonlendirmelerin terk edilmesi 6nem arz etmektedir. Ayni sekilde denetim gorevlileri de
Weberyen biirokratik sistemin tesirinden kurtularak, girisimciligi destekler denetime gegmeli,
kendilerini stirekli gelistirmeli ve denetlenenlerden daha fazlasini bilmesi gerektiginin

bilincinde olmalidir.
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Ozetle, Tiirk kamu yonetiminde idari denetiminin, kendisinden umulan faydalart
saglayabilmesi ve denetimden beklenen fonksiyonlarin yerine getirilebilmesi icin yukarida
deginilen hukuki diizenlemelerin, bir biitiinliik dahilinde yapilmasi ve denetim elamanlarinin
siyasi ve hiyerarsik etkilere karsi korumasi saglanmalidir. Denetim gorevlilerinin meslege
alinma, yetistirilme ve 6zlilkk durumlari; yapilan isin 6nemi de goz Oniinde bulundurularak,
yeniden ele alimmalidir. Denetim gorevlilerince, hazirlanan rapor ve yapilan rehberlik
faaliyetlerinin degerlendirilmesine, denetim birimleri arasinda ve denetim biriminin kendi
icinde koordinasyonun saglanmasina ve denetim gorevlilerinin, meslek i¢inde siirekli olarak

yetistirilmelerine yonelik yapinin olusturulast oncelikli gerekliliklerdendir.
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