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Ozet

Tiizel kisilige sahip olan devlet yapisinda kamu harcamalarinda standartlarin
belirlenmesi ve uygulanmasi konusunda ozen gosterilmesi gerekmektedir. 1970'li
yillardansonraiilkelerdeyasanan ekonomik krizlerinnedeniolarak plansiz harcamalar
goriilmiis ve bu durumun diizeltilebilmesi icin keyfiyetten uzak, verimliligin saglandig:
bir yapimn olusturulmas: kagimilmaz hale gelmistir. Bu dogrultuda Tiirkiye'de
kamu alimlar: konusunda AB ile biitiinlesme ¢abalar;, Kamu Ihale uygulamalarin
yonlendirerek denetimini gerceklestirecek bagimsiz bir kuruma ihtiyag duyulmas, yeni
bir ihale kanununun ortaya konulmasina zemin hazirlans ve bu dogrultuda 4734
sayilt Kamu Ihale Kanunu hazirlanarak 01.01.2003 tarihinde yiiriirliige girmistir.
Cikarilan bu yeni ihale kanunuyla, ihtiyaglarin zamamnda, kaliteli ve en uygun
fiyatla karsilanmasinin yaninda, saydam bir yap olusturularak yolsuzluga neden olan
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riisvet, hile v.b. istismarlarin onlenmesi amaglanmstir. Yolsuzluk olgusu vatandasla
devletin arasint agmakta, diiriist ¢alismayr ve hak aramayr zorlastirmaktadi. Bu
durumda ekonomik ve sosyal kalkinmamn saglanmasi miimkiin degildir. Kamu
alimlari sirasinda olusabilecek usulsiizliikler ancak iyi bir denetimle onlenebilir. Bu
asamada iyi diizenlenmis, iyi uygulanan bir kanun ve sonucunda iyi bir denetim,
olusacak usulsiizliiklerin de en aza indirgenmesi konusunda onemlidir. Bu makalede,
AB direktifleri dogrultusunda ¢ikarilan 4734 sayils Kanun ile kamu alimlarmda
yolsuzluk ve denetim olgularimin bir biitinlik i¢inde degerlendirilmesi yapilmis, kamu
alimlarinda yolsuzlugun nedenleri ve denetimin onemi vurgulanmigtur.

Anahtar Kelimeler: Kamu Alimlary, Yolsuzluk, Denetim. AB Direktifleri, Kamu
Ihale Kanunu

Abstract

Careful attention should be paid to the determination and implementation of
standards in public expenditures in the state structure with a legal entity. Unplanned
spending has been seen as a reason for the economic crises over the world since the
1970s, and intensive efforts have been revealed to obtain a productive system that is
far away from arbitrary to prevent it. In this regard, the efforts to integrate with the EU
on public procurement in Turkey, the need for an independent institution to conduct
auditing by directing public procurement practices caused a new procurement law to
be issued. Therefore, Public Procurement law 4734 has been prepared and entered
into force on 01.01.2013. Meeting the needs at the right time with the best quality
and the best prices and creating a transparent structure to prevent the abuse such as
bribery, fraud, etc. were aimed at the new procurement law enacted. Indeed, these are
issues breaks the relationship between citizens and the state and makes it difficult to
work honestly and seek rights. Unless these issues are not resolved, neither economic
nor social development can be possible. Preventing irregularities that can occur during
public procurement can only be achieved with a suitable audit. At this stage, a well-
regulated, well-implemented, and that is as a consequence a good supervision, is most
crucial to minimize the irregularities that may arise. In this paper, Public Procurement
Law 4734 issued in line with the EU directives, and corruption and audit cases in
public procurements were evaluated in an integrated manner, and the reasons for
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corruption in public procurement and the importance of supervision are emphasized.
Keywords: Public Procurement, Corruption, Audit, EU Directives, Public

Procurement Law

Giris

Ulkemizde kamu alimlar1 konusunda yapilan harcamalar agir1 boyutlara
ulagsmigtir. Bu nedenle kamu harcamalarinda standartlarin belirlenmesi
ve uygulanmas: konusunda 6zen gosterilmesi gerekmektedir. Ekonomik
kalkinmanin yolu harcamalarin dogru yontemlerle, verimli, kamu yararini
gozeterek yapilmasindan ge¢mektedir. Bu kapsamda AB normlar1 da
dikkate alinarak ¢ikarilan 4734 Sayili Kanunun, uygulanabilirliginin
arttirilmasi ve eksik yonlerinin tespit edilerek giderilmesiyle beraber kamu
harcamalarinin etkin sekilde yapilabilmesi agisindan ilerleyen yillarda
daha etkili bir kanun haline gelmesi miimkiindiir.

Basta AB olmak tizere uluslararasi normlara gore diizenlenmis 4734
Sayil Kanun ihale sistemimize bir¢ok yenilik getirmesine ragmen
uygulanmasi agamasinda ¢esitli sorunlarla kargilagilmaktadir. Kanundaki
diizenlemelerden daha ¢ok uygulamada sikintilar yaganmaktadir. Kamu
kuruluglarinin gogu yasa kapsaminda yapmasi gereken iglemleri tam olarak
yapmamakta, uygulamalari yerine getirememektedir. Kanun uygulamalar:
sonucunda yapilan denetimler tam anlamiyla yapilmadigindan yeni yasa
yolsuzluklari 6nlemede yetersiz kalmaktadur.

Ideal bir kamu ihale sisteminde diizenlemeler, uygulama asamasi,
denetim ve otokontrol mekanizmalar1 bir arada olmak zorundadir.
Thalelerde seffaflik ve rekabetin saglanmasi, yolsuzluk ve israfi énleyici
tedbirlerin alinmasi gerekli ve zorunlu bir sarttir.' Uygulama agamasinda
kanunun 6ngérdiigii alm sekillerinin benimsenmesi, isteklilere esit

muamele uygulanmasi ilkesine uygun davranilmasi gerekmektedir. Kurum

! Sami Kaplan, “Ideal Bir Kamu fhale Kanunu ve ideal Bir Kamu Ihale Kurumu ve Kurulu Nasil
Olmalidir? Fonksiyonel Bir Model Calismasi”, Maliye Dergisi, Say1 162, 2012, 5.33.
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personellerinin, ihale mevzuati ve uygulamalari alanlarinda konusuna
vakif kisilerden olusmasi konusuna &ézen gosterilmesi gerekmektedir.
Iyi ve verimli bir ihale sistemi igin iyi bir mevzuatin olusturulmasi ve
sistemin en az sorunla iglemesi yeterli degildir. [halelerde her kademede
olmas: gereken denetim ve otokontrol mekanizmasi olusturulmas: bir
zorunluluktur. Dolayisiyla denetim yetersizliginin giderilmesi 6nemli bir
husustur.

Kamu Alimlari

Kamu alimi, kamu tarafindan ihtiya¢ duyulan yapim igleri, mal ve
hizmet iglerinin ihale yoluyla tedarik edilmesidir.* Tim kamu kurum
ve kuruluglar, olusum amaglarmin bir geregi olarak ve/veya gorev ve
sorumluluklarini yerine getirebilmek igin ¢esitli mal ve hizmet alimu ile
yapim iglerini yapmak zorundadir. Bagka bir deyisle, kamu hizmetlerinin
yerine getirilmesi kamu harcamalarinin yapilmas ile miimkiindiir. Kamu
alimi kamu hizmetlerinin yiiriitilmesinde gereksinim duyulan ihtiyagclar:
en kolay elde etme yoludur.’ Kamu idareleri en uygun zamanda, en uygun
fiyata, en uygun kalitedeki mal ve hizmeti, en diisitk maliyet ile almak
amaciyla ihale metodunu kullanmaktadirlar.*

Sosyal devlet anlayis1 diinyada Tirkiye dahil bir ¢ok iilke tarafindan
benimsenmistir. Bu anlayisin bir geregi olarak kamu alimlar siirekli
olarak artmaktadir. Bu durum nedeniyle kamu giderek diinya iizerindeki
en biyik alici haline gelmistir. Bu durum kamu alimi sistemlerinin
uluslararas1 standart kurallarla diizenlenmesi ve kontrol edilmesi
mecburiyetini dogurmus ve bu nedenle kamu alimlari uygulamalar,
ulusal sinirlar: agarak gittikge kiiresel bir gortiniim kazanmugtir. Bir bagka

? Abdullah Uz, “Kamu Alimlarinin Hukuksal Rejimi ve Denetimi, Ankara Universitesi”, Sosyal
Bilimler Enstitiisii, Yayimlanmamig Doktora Tezi, 159809, 2005, s.7.

® Sitkrii Karatepe, Idare Hukuku, (Izmir: Akademi Kitabevi 1995), 5.198.

* Mehmet Aksoy ve Kerem Eray Erbay, Kamu Alimlarinda Thale ve Sozlesme Siireci, (Ankara:
Muhasebat Kontrol6rleri Dernegi Yayini 2006), s.3.
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ifadeyle, kiiresellesme olgusu ile birlikte, mal, hizmet ve sermayenin
uluslararasi pazarlarda serbest dolagimi artik uluslararasi bir ekonomi
politikas olarak uygulanmakta olup, iilkelerin kamu alimlar1 konusundaki
kurallarinin ortak kurallara doéniistiiriilmesi yoniinde ciddi gayretler
harcanmaktadir.’ AB’ye iiye tilkelerin kamu alimlar1 toplami gayrisafi yurt
i¢i hasilanin (GSYIH) yaklagik %1S’ine tekabiil eden yaklagtk 720 milyar
Euro olarak gergeklesmektedir.® Kamu alimlar1 sekt6riiniin AB’ye tye
devletlerdeki piyasa aktorlerine agilmasi iiye tilkeler arasindaki rekabetin
gliclenmesine, dolayisiyla da kamusal harcamalarin ve buna bagl olarak
vergi yiikiiniin azalmasi bakimindan olumlu etkilere sahiptir. Kamu
alimlar tiye devletlerin i¢ hukuk hiikiimlerine birakilmamis ortak bir
kamu alimlari rejimi olugturulmustur.”

Avrupa Birliginde (AB) ortak kurallara dayali bir kamu alimlan
sisteminin  olusturulmas: girisimleri 1970’li yillarda baglamugtir.
Zaman igerisinde sistem, rekabet ortamini garanti altina alan, seffaflig:
ongoéren, ayrimcihigr yasaklayan kurallarin kabul edildigi kamu alimlar
diizenlemeleriyle sekillendirilmistir. AB'de kamu alimlar1 kurallarini
diizenleyentemelbelge 1958 tarihliRoma Antlagsmasiolup, ikincilmevzuat:
direktifler, tebligler, kararlar ve diger diizenlemeler olusturmaktadir. S6z
konusu diizenlemeler, 2004 yilinda kapsamli bir reforma tabi tutularak
giiniin ihtiyaclarina cevap veren gesitli ilke, usul ve kurallar benimsenmis,
girisimcilerin rekabet ortaminda serbestce mal ve hizmet sunmalarim
saglanmasi amaglanmgtir.®

* Muzaffer Akdogan, “Avrupa Birligi Kamu Alimlar1 Direktifleri ve Tiirkiye Uygulamasina
Yansimastnin {lerleme Raporlar Isiginda Degerlendirilmesi”, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Mecmuasi, 2014, 683-702, 5.684.

6 Ulfer Yildirim Giiven, “Avrupa Birligi Kamu Thale Politikas ve Tiirk Thale Sisteminin Avrupa Birligi
Sistemine Uyumu”, (Ankara: Devlet Biitce Uzmanligi Aragtirma Raporu 2007), 1-172, s.1.

7 Ayhan Kortunay ve Yasin Sezer, “Kamu fhale Kanununun 63. Maddesinin AB Hukuku
Perspektifinden Degerlendirilmesi”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2007, 137-171,5.139.
8 Nesrin Alican Benlialper, “Avrupa Birligi'nde Reform Galigmalari-Kamu Alimlar1 Diizenlemelerinde
Yenilikler”, T.C. Maliye Bakanhg Avrupa Birligi ve Dis Iliskiler Dairesi Baskanhgt Dergisi, 2013, 1-21,s.1.
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AB'’ye iiye iilkeler agisindan degerlendirildiginde, AB’ye iiye iilkelerin
kamu sektoriindeki satin alma iglemleri 2004/17/EC, 2004/18/EC
ve 2009/81/EC sayih AB direktiflerine uygun sekilde yapilmaktadir.
Direktifler detayli ilan ve ihale yontemlerinin uygulanmasi ile miimkiin
olan maksimum rekabetin saglanmasini hedefleri ¢ergevesinde siireg
igerisinde revize edilmistir AB miiktesebatina uyum ¢ercevesinde,
kamu alimlarinin goézlemlenmesi ve gelistirilmesine destek olmak
amacryla SIGMA (Support for Improvement in Governance and
Management in Central and Eastern European Countries-Orta ve Dogu
Avrupa Ulkelerinde Yonetisim ve Yonetimi Gelistirmek icin Destek)
tarafindan degerlendirme raporlar1 yayinlanmaktadir. SIGMA  teknik
destek mekanizmasi aday iilkelerin 6zellikle genel idari kapasitelerinin
gelistirilmesine katki vermektedir.

SIGMA raporlarinda Tiirkiye'deki kamu alimlarina getirilen elestiriler
sunlardir:

* 2004 yiindan bu yana 4734 sayilhi Kanun ve 4735 sayilh Kamu
Thale Sézlesmeleri Kanunu defalarca degisiklige ugramis, bu
degisikliklerin gogu biitiinciil bir hitkiimet stratejisi kapsaminda
degil tek bir bakanlik veya milletvekilinin talebiyle gerceklestirilmis
ve bu degisiklikler ile 5812 sayili Kanun dahil olmak tizere AB
Miiktesebatinda yer almayan yeni istisnalar getirilmigtir.”

* Enerji, su, ulagtirma ve telekomiinikasyon sektorlerinde faaliyet
gosteren tesebbiis, isletme ve sirketlere devlet tarafindan saglanan
imtiyazlar, ihale mevzuati kapsaminda yer almamaktadir."

* Sikayet bagvurusu yapabilme imkani ihale konusu alanda faaliyet
gosterme ve ihale veya 6n yeterlik dokiimani satin almis olma
zorunlulugu getirilerek siirlandirilmigtir. Bu nedenle; Tiirk

° Harun Saki, “AB Miiktesebat: Cergevesinde Tiirk Kamu Thale Mevzuatt”, Dis Denetim Dergisi, 2010,
1-14,s.10.

10 Muzaffer Akdogan, a.ge., s.689.
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sisteminin, tedarikgilerin, yapim miiteahhitlerinin veya hizmet
sunucularimin  kanuni haklarinin koruma garantisinin AB ile ayn
diizeyde olmadig: vurgulanmaktadir.!

* Temel gorevi, ihale mevzuatinin dogru uygulanmasini saglamak
olan Kamu IThale Kurumu ile ilgili ise SIGMA raporlarinda olumlu
ifadeler kullanilmaktadir. Idari agidan Maliye Bakanligina bagl
ancak karar ve eylemlerinde tamamen bagimsiz olan kurumun
istikrarli ve giiglii bir kurum haline geldigi belirtilmektedir. Kamu
Thale Kurumu'nun mevzuatin daha iyi uygulanmasini saglayacak
kapasiteye sahip oldugu, kurumun yeni mevzuat galigmalarinda da
tecriibesi ve bilgi birikimiyle etkin rol oynayacag: 6ngérilmistiir."

AB iilkeleri, kamu alimlar1 konusunda, kamu kuruluglar: tarafindan

yapilan her tiirli alim ihalelerinde belirlenecek ortak 6zel usullerin
uygulanmasini ve ihalelere yonelik sikdyet ve inceleme ile ilgili kurallarin
belirlemektedir. Bu genel ilkeler belirlenirken seffaflik, esit muamele,
serbest rekabet ve ayrimcilik yapilmamas: amaglanmistir. Bu gergevede
AB iilkeleri kamu ihale kanunlarini yukarida siralanan amag ve hedefler
dogrultusunda yaymnlanan direktiflere uyumlu hale getirmektedirler.
Ornegin, 2014/24/AB direktiflerine gore revize edilen yeni Danimarka
Kamu Ihale Kanunu 1 Ocak 2016’da yiiriirliige girmistir. Bu yeni yasa eski
yasay1 kokten degistiren hiikiimler icermektedir. Bu yeni yasada s6zlesme
bildiriminin yayimlandig tarih itibariyle tiim satin alma belgelerine tam
elektronik erigim izni ytikiimliligi ve ihale dokiimaninda degerlendirme
yontemini agiklama yiikiimliligii getirilmis ve miizakereye daha fazla

erisim saglanmugtir. Giiniimiize kadar ¢ok sayida direktif yayinlanmugtir.”®

"' Harun Saki, a.g.e,, s.11.

2 Age,s12

13 Cemil Akgay, “Avrupa Uygunluk Kriterlerine Gére Bir Kamu Thale Karar Destek Modeli”, Istanbul
Universitesi Fen Bilimleri Enstitiisii, Doktora Tezi, Istanbul 2008, s.33.
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Yolsuzluk Kavrami

Yolsuzluk olgusu bir¢ok nedene bagli bir ¢ok sekilde ortaya
cikabilmektedir ve kesin bir tanimini yapmak oldukga zordur. Dolayisiyla
yolsuzluk gesitli sekillerde tanimlanmugtir. Yolsuzlugun en popiiler, basit
ve yaygin tanimu ise “kamu giiciiniin 6zel ¢ikarlar igin kotiiye kullanilmasi”
seklinde yapilmaktadir. Diinya Bankasi da bu tanimi kabul etmektedir."*
Bu tanim gergevesinde bakildiginda yolsuzluk kamu sisteminde bir dizi
ahlak dig1 davranigin kendisine yer bulmasinin neticesinde ortaya ¢ikan
bir olgudur. Aynmi zamanda bu ahlaki problem riigvet, zimmet, irtikap,
kara paranin aklanmasi, dolandiricilik, emniyeti suistimal kavramlari ile
hukuk sistemimizde yer bulmus dogrudan cezai yaptirima baglanmistir.
Bu bakimdan yolsuzlukla miicadelede is ahlakinin olusturulmas: konusu
da 6nemli bir yer tutmaktadir.’® Yolsuzluk yiizyillardan beri biitiin
toplumlarda goriilen bir olgudur. Son yillarda tiim diinyada yaganan
ekonomik ve siyasi gelismelerin de etkisiyle, toplum bilimcilerin ve
ekonomistlerin ¢ok daha fazla ilgisini ¢ekmektedir. Ozellikle teknoloji
devriminin de etkisiyle, diinya tizerinde sermayenin ve insanlarin artan bir
sekilde hareket etmesi, bilginin daha fazla insan tarafindan paylagilabilir ve
ulagilabilir hale gelmesi, bir yandan “kiiresel ve degerleri olmayan bir diinya
toplumunun filizlenmesine yol agarken, digeryandan da yolsuzluk kaynakli
yeni ve biisbiitiin i¢inden ¢ikilmaz sorunlar1 beraberinde getirmistir. Tabi
bu gelismeler ayn1 zamanda yolsuzluk ile miicadelede yeni olanaklarda
ortaya ¢ikarmaktadir. Son ¢eyrek yiizyilda ekonomik faaliyetlerdeki artiga
paralel yolsuzluk olgusu da tiim diinyada giderek derinlesen bir sorun
olarak hem gelismis hem de gelismekte olan tilkeleri birgok farkli yonden
tehdit etmektedir. Yolsuzluk tilkelerin makroekonomik yapilar1 bozarak

14 Kemal Ozsemerci, “Tiirk Kamu Yonetiminde Yolsuzluklarin Nedenleri Zararlar1 ve Céziim
Onerileri”, (Saystay Yayinlar1 2003), 1-106,s.91.

'S Taha Egri ve Liitfi Sunar, “Tiirkiye'de Is Ahlaki Caligmalari: Mevcut durum ve Yonelimler”, I
Ahlak: Dergisi, 2010, 41-67, 5.49.
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gelir dagilimi, kaynak tahsisi ve kamu harcamalar tizerinde tahrip edici
etkilere neden olmaktadir. Yolsuzluk bu etkileri ile bir yandan ekonomileri
zora sokarken, ayni zamanda adalet ve adalet inancin1 yok edici etkileri
dolayisiyla giiveni ortadan kaldirmaktadir. Bitiin bunlar ilkelerin
ekonomik ve sosyal gelismelerini engelleyerek yoksullugun giderek
daha derinlesmesine sebep olmaktadir. Icinde yolsuzluk potansiyeli
barindiran kamu y6netimi siireci ile yolsuzlugun 6nlenmesi miimkiin
degildir. Diger yandan yolsuzlukla miicadele konusunda giiniimiizde
gelismis ve gelismekte olan tiim {ilkelerde verilmekte olan her tiirli ugrass,
yolsuzluklar: belli bir seviyenin altinda tutabilme ve toplumlarda tahrip
edici etkilerini asgariye indirme gabasina yoneliktir.'®

Kurumlarca mevzuatina uygun ve rekabet sartlarii¢inde ihale yapilmasi
oldukga 6nemlidir, aksi durumda piyasada ekonomik verimliligin diismesi
ve istthdamin azalmasi gibi ¢ok 6nemli sonuglar ortaya gtkmaktadur. Thale
siireglerinde ortaya g¢ikan yolsuzluk olaylarinin ekonomik etkisi, sadece
devletingelirlerininazalmasiyadaharcamalarininartmasiile simirli degildir.
Bu durum aynizamanda, serbest piyasa rekabetini olumsuz etkileyebilecek
unsurlar tetikleyebilmekte diger istenilmeyen sonuglarin olugmasina
neden olabilmektedir."” Yolsuzluk kamu gelirlerini azaltan vatandas igin
“pahali yonetim” anlamina da gelmektedir. Ornegin bir ihalede, ihale
bedelinin sigirilmesi kamuya ek bir yiik getirerek kamu harcamalarinin
artmasina neden olmaktadir. Bu durum yolsuzluklarla belirli bir kii¢iik
zlimrenin zenginlesmesine toplumun biiyiik bir boliimiiniin gelirlerinin
azalmasina neden olmaktadir. Ozellikle alt gelir seviyesinde yer alan
toplum kesimleri tizerinde yikici bir etkisi olmaktadir.'®

16 Ayfer Gedikli, “Kamu Hizmetlerinin Yonetimi Siirecinde Yolsuzlugun Derinlestirdigi Ekonomik
Biiyiime ve Yoksulluk Sorunu Uzerine Bir Degerlendirme”, Oreri Dergisi, 2011, 169-188,5.169.

17 Recai Abdullah Akalan, “Tiirk Kamu Hizmetinde Iyi Yonetim ve Yolsuzlukla Miicadele”, Selguk
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Yayinlanmamig Doktora Tezi, Konya 2006, s.10S.

'8 Isa Can, “Tiirkiye'nin Yolsuzlukla Miicadelesine HONG KONG - ICAC Modeli Onerisi”, Polis
Akademisi, Yiiksek lisans Tezi, Ankara 2008, s.23.

317

Uskiidar
Universitesi
Sosyal Bilimler
Dergisi, 2018;
sayl: 7,
309-336



Uskiidar
University
Journal
of Social
Sciences, 2018;
issue: 7,
309-336

Fethi GURUN ve Emel 0ZCAN

Yolsuzluk siyasal sistemin, devletin ve yonetimin yasalligini ve
sayginhgini zedelerken aymi zamanda devletin ve toplumsal diizenin
temeli olan yasalari gegersiz hale getirmektedir. Yasalarin ve kurallarin
etkisini yitirmesi adalete olan giiveni azaltmakta ve kuralsizhig da
koriklemektedir.” Bu durumda yonetimlerin iglevlerini yerine
getirmesinden ve halk nezdinde giivenilirliklerinden bahsetmek miimkiin
degildir. Yonetimlerin bagimsiz denetim faaliyet ve kurumlar ile yapilan
islemlerin dogru ve bagarili oldugunu ortaya koymaya, bagka bir ifadeyle
yonetimin kendini aklama yontemi olarak denetim mekanizmasina
ihtiyac1 bulunmaktadir. Yonetim faaliyetinin gtvenilirligi yonetimlerin
her tiirli denetime agik olmasi ile miimkiindiir. Yolsuzluklarin denetim
mekanizmalarinin gelismedigi veya etkin kilinamadig: sistemlerde yaygin
oldugunun bilinmesi nedeniyle yolsuzlukla miicadelede iyi bir denetim
mekanizmasinin olugturulmasina onem verilmektedir. Hukuk kurallar1
isleyemez oldugunda yolsuzluklarin higbir yaptirim ile kargilasmamasi da
durumu 6zendirici hale getirmektedir. Dolayisiyla yonetim faaliyetinin
oncelikli konularindan biri etkin bir denetim sisteminin olugturulmasidir.
Yonetim faaliyetinin acik ve geffaf olmasi yonetimin sorumluluklar:
dogrultusunda hareket edip etmedigini anlamak igin gereklidir.
Dolayisiyla yonetimlerin agik ve seffaf olarak faaliyetlerini siirdiirmeleri
gerekmektedir. Agiklik ve seffaflik olmadan iyi bir denetim faaliyetinden
bahsetmek miimkiin degildir. Denetim sonuglarinin yaymnlanmasi yani
ulagilabilir olmas: ile agiklik politikasinin bir geregi olarak yonetim
eylemleri sorgulanabilir hale gelmektedir. $effaflik da yolsuzluklarin
onlenmesi agamasinda etkili bir konuma sahiptir. Yolsuzluklarin tlkemiz
o6zel kosullarina ait nedenleri dikkate alindiginda da denetime sagladig
faydanin yani sira kamuoyunun etkisini arttirmasi bakimindan da seffaf
yonetim yolsuzlukla miicadelede 6nemli yararlar saglamaktadir.’

' Erol Akbulut, “Sayistay Denetimi ve Yolsuzlukla Miicadeledeki Islevi”, Saystay Dergisi, 2003,
3-15,89.
» Harun Saki, a.ge,, s.12.
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Kamu hizmetine konu olan tiim iglemlerin ve uygulama usullerinin belli
kurallar ile diizenlenmesi gereklidir. Ulkemizde, s6z konusu usuller tek bir
yasada diizenlenmemistir. Bunu yerine bu konudaki kurallar degisik yasal
diizenlemelerle veya Danigtay kararlariyla ortaya konulmaya ¢aligilmugtir.
Bu durum idareye ¢alisma usullerini belirleme konusunda genis bir alan
birakmakta; ozellikle, net kuralara baglanmamus, takdir yetkisine dayali
islemler, cogu kez, totaliter devletlerin uygulamasi olan “takdiri tasarruf”a
dontismektedir.*!

Yolsuzluklara karsi kamuoyu olusturulmasi yolsuzluk ile miicadelede
onemli bir unsurdur. Yolsuzluklara karsi kamuoyu olusturmanin temel
sartl, vatandaglar1 egitmek ve yolsuzluk konusunda bilinglendirmektir.
Toplumu yolsuzluklar ve zararlar1 konusunda kars: bilinglendirilmesi i¢in
gesitli egitim kampanyalar1 yiriitiilmesi, kitle iletisim araglarindan ve
basindan faydalanilmasi gerekmektedir. Bukonuda, ayrica, okullarda, kamu
kurumlarinda hizmet igi egitim programlarinda seminerler, konferanslar
ve benzeri etkinlikler diizenlenmesi miimkiindiir. Kamuoyuna algsy,
Tiirkiye'de yolsuzluklarla miicadelede en ¢ok etkili olabilecek iki yontem
birbirlerine esit agirhklarda “yolsuzluk yapanlarin teshir edilmesi” ile
“halkin yolsuzluklar konusunda egitilmesi ve aydinlatilmasidir. Ulkemiz
olduk¢a gen¢ bir niifusa sahiptir. Bagta ¢ocuklarimiza, genglerimize
ve biitiin topluma yolsuzluk iireten tutum ve davraniglarin yaratacag
toplumsal ve ekonomik zararlar ile yolsuzlukla miicadelenin 6nemini
anlatmas: gereken 6rgiin ve yaygin egitim arag ve mekanizmalar1 son
derece yetersiz kalmaktadir. Ozellikle ezbere dayali 6rgiin egitim
sistemimizin bizzat kendisinin, yolsuzlugu doguran en agirlikli nedenler
biri oldugu gorilmistiir. Ciinki ezbere dayal egitim sistemi, insanlar
tretimden uzaklagtirmakta; iiretmeyen, irettigiyle yetinmeyen bireyler
de ihtiyaglarini kargilamak igin kolayci, ‘kése dénmeci’” yontemlerden

' R. Biilent Tarhan vd, “Bir Olgu Olarak Yolsuzluk: Nedenler, Etkiler ve Coziim Onerileri”’, TEPAV
Yolsuzlukla Miicadele Kitaplari-1, 2006, 5.52.
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medet ummaktadirlar. Beyaz Nokta Vakfr'nin saptamalarina gore “ezberci
egitim sistemi’, riigveti doguran nedenler siralamasinda yiizde 10’la ikinci
siradadir. Bu sistematik sorunun yaninda, mevcut egitim sistemimizin
miifredat programlari iginde yolsuzlukla miicadele konusuna yer
verilmemis olmasi da 6nemli bir eksikliktir.*”

Toplumsal olarak kamu sektorii tizerinde bir denetim mekanizmasinin
kurulabilmesi her seyden 6nce yonetim faaliyetler konsunda farkindalik
ile miimkiindiir. Ciinkii bireylerin kendilerini ve toplumu ilgilendiren
yonetsel kararlar hakkindaki farkindaligi ol¢isiinde yOnetimin etkin
sekilde denetlenmesi miimkiindiir. Bu baglamda y6netimin olabildigince
goriiniir kilinmasi denetim ve etkileme siirecinin 6n kosulu niteligindedir.
Agiklik, saydamlik, seffaflik gibi kavramlar yonetim ile toplum/birey
arasindakiyeniiligki modelini tanimlamak tizere kullanilmaktadir. Aleniyet
ilkesi s6z konusu kavramlarin temel 6zelligidir. Yonetsel isleyis ve karar
alma siirecinde gizliligin hakim oldugu bir anlayis bireyler ile toplumsal
kesimlerin bu alana girisini engelleyecektir. Bu bakimdan bakildiginda
seffaflik, yonetimin kamu hizmeti sundugu kesimleri muhatap almasidr.
Dolaysiyla seffaf yonetim, yonetimin karar ve uygulamalarinin toplumsal
denetime agik hale getirilmesi ve bireylerin yonetsel siirece katilmalarini
esas alan, demokratik yonetimlerin temel prensiplerinden biri olarak
kabul edilir.®

Yolsuzluklar1 6nlemek igin = siireglerin ¢ok iyi yOnetilmesi
gerekmektedir. Bu amagla gok sayida diizenlemeye ihtiyag bulunmaktadr.
Iyi bir denetimin, dig etkilerden yasal giivencelerle korunarak yansizlig:
saglanmis olan denetim birimlerince ve yasalarin uygulanmasini iyi
bilen alaninda gergek anlamda uzmanlagmig uzmanlar eli ile yapilmas:
miimkiindiir. Konu bu anlamda ele alindiginda yapilan kanunda ¢agdas

»R. Biilent Tarhan vd, a.ge., s.77.
2 Ramazan $engiil, “Kamu Yonetiminde Seffaflik Olgusuna Iligkin Degerlendirmeler”, Sosyal
Giivenlik Degisi, 2010, 1-3, s.1.
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denetim standartlarinin tam olarak saglanamadigi goriilmektedir.
Amerika Birlesik Devletlerinde (ABD), mevcut denetim sisteminde yer
alan usulsiizliiklerin ve yolsuzluklarin 6niine ge¢ilememesi tizerine 1978
yilinda genel miifettislik sistemi kurulmus, yeni kanunlarla da glintimiize
kadar teftis sistemi giiglendirilmistir. Yani gerekgede belirtilenin aksine,
¢agdas denetim sisteminin iginde teftig kurullarina yer verilmis, ABD ve
AB iilkelerinin birgogunda i¢ denetim, Sayistay denetimi ve 6zel denetim
kuruluglar1 yaninda giiglii teftis kurullarinin varligi s6z konusudur.

TBMM Genel Kurulu'nun 7.12.2003 tarih ve 7S5 no’lu karariyla
Anayasanin 98, igtiiziigiin 104. ve 10S. maddeleri uyarinca iilkemizde
yolsuzluklarin sebeplerinin, sosyal ve ekonomik boyutlarinin aragtirilarak
alinmas1 gereken o6nlemlerin belirlenmesi amaciyla Meclis Aragtirma
Komisyonu kurulmustur. Komisyon ellerinde yolsuzlukla ilgili bulunan
bilgi ve belgeleri kendilerine iletmeleri igin bir ¢ok kurum, kurulus,
bakanlik ve kisiler ile iletisim kurmus, komisyona gelen bilgi, belge ve
raporlar, uzmanlar tarafindan degerlendirmis ve komisyonda goriisiilecek
olan metinler hazirlanmigtir. Komisyonca yapilan arastirma ve goriismeler
neticesinde alt komisyonlarin ¢alisma alanlarina gére bes kisim halinde
diizenledigi ve yolsuzluklarin nedenleri arasinda gordigii saydamlik,
hesap verme sorumlulugu ve denetim konularindaki yetersizliklere
ozellikle vurgu yapilmistir. Bu galisma ile Tiirkiye'nin mevcut durumu
ortaya konulmus yolsuzluklarin tespit edilmesi ve 6nlenmesi bakimindan
yapilmas: gereken diizenlemelerin neler oldugu  belirlenmistir.
Yapilmas: gereken diizenlemeleri igeren rapor 19.6.2003 tarihinde de
Meclis Bagkanligi'na sunulmustur.

Ulkemizde bu ¢aligma yapilirken, yénetimlerin ortak sorunu olan
yolsuzlukla miicadele etmek amaciyla 1974 yilindan bu yana faaliyetlerini
sirdiirmekte olan “Hong Kong Bagimsiz Yolsuzlukla Miicadele
Komisyonu (ICAC)”, yolsuzlukla miicadele icin sorusturma, onleme
ve egitim konularini igeren “Ug Cepheli Taarruz” modeli adlandirilan
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bir strateji plami gelistirmistir. Diinya Bankasi ve gesitli uluslararas
kuruluglar tarafindan da desteklenmekte olan bu model yolsuzluklara
firsat vermemek, yolsuzluga karsi direnmek, etkin ortaya ¢ikarma,
sorugturma ve kovusturma faaliyetleri araciligryla yolsuzluklarin takipgisi
olmak, yolsuzlugun zararlar1 konusunda halki egitmek ve yolsuzluga
karg: verilen miicadeleyi pekistirmek amaci tagimaktadir.** 15 Subat 1974
tarihinde ¢ikarilan ICAC yasasina gére bu kurumun yolsuzlugun kékiini
kazimak ve halkin hitkimete olan giivenini yeniden tesis etmek olmak
tizere iki gorevi vardir. ICAC personeli 6zel olarak se¢ilmis ve miimkiin
mertebe daha 6nce memuriyet yapmamus gengler arasindan istihdam
edilmeye caligilmustur. Ilk yillarda bu gengler arasindan dahi pek azi kurum
i¢in uygun bulunmustur. Zaman igerisinde yolsuzlugun bir kurumsal
fonksiyon bozuklugunun ya da fonksiyonsuzlugun belirtisi oldugu
ve Hong Kong Modeli'yle agilamayacag: diisiniilmiistiir. Bu nedenle
alternatif strateji olarak belirli bir organ olusturmak yerine ilkelerin
biitiin kurumsal sistemlerinin gelistirilmesi hedeflenerek, “cok cepheden
taarruz” stratejisi gelistirilmistir. Bu ¢ok cepheli miicadele Diinya
Bankas: tarafindan “kurumsal reform”, “kurumsal inga”, “kapasite ingas1”
seklinde adlandirilmaktadir. Bu model idari reform, personel reformu,
ekonomi ve politika yonetimi, mali kontroller, yasal ve yargisal reformlar,
parlamento, sivil toplum, medya ve bagimsiz kuruluglar denetimini
iceren ayrica kamusal denetimi kapsamakta olan bir stratejidir® Bu
yolsuzluk ile miicadele stratejileri incelendiginde toplumun is ahlak:
konusunda egitime dayali bilinglendirilmesi 6nemli bir yer tutmaktadur.
Yine yolsuzlugun ortaya ¢ikarilmasi i¢in “Alo Yolsuzluk” hatt: gibi ihbar

% Sacit Yoriiker, “Bagka Ulke Ornekleri Temelinde Kontrol, Denetim, Teftis ve Sorusturma:
Kavramsal Bir Cerceve”, (TESEV Denetim Caligtay1 2. toplantis1 2004), 1-48, s.42.

»* Elgin Akpinar , “Kamu Y6netiminde Denetim Olgusu ve Tirkiye'de Kamu Yonetiminin
Denetlenmesi”, Siileyman Demirel Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Yitksek Lisans Tezi,
Isparta 2006, s.125.
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mekanizmalar1  kullanilmigti. Bu mekanizmalarin  hepsi kamuoyu
bilincinin olugturulmasi ve canli tutulmasi bakimindan 6nemlidir.

Yolsuzluklarla miicadele konusunda 6nemli ¢aligmalar yapan sivil
toplum kurulusu Uluslararas: Seffaflik Orgiiti'niin  (Transparency
International) yaymladigi Yolsuzluk Algilama Endeksi (Corruption
Perception Index, CPI) kamu gorevlilerine verilen riigvet, kamu
ihalelerinde riigvet alinmasi, kamu fonlarinin suistimali gibi kamu
giictiniin 6zel gikarlar igin kullanilmasina iligkin sorularin bulundugu
aragtirmalar ile hesaplanmaktadir. Yolsuzluk Algilama Endeksi'nin diisiik
deger almas yolsuzluk algisinin artmasi, endeks degerinin yiiksek olmas:
ise diisiik yolsuzluk algis1 anlamina gelmektedir. Asagidaki gizelgede 1995
yilindan bu yana yayinlanan bu endeksin 1995 ile 2016 yillar: arasindaki
degisimi verilmistir.

Kamu Thale Kanunu 6ncesive 2003 yili sonrasi degerleriincelendiginde
yolsuzluk algisinda 2006 yilina kadar degerlerin pek degismedigi
goriilmektedir. Bu endekste Kamu Thale Kanunu'nun yiiriirliliige girdigi
2003 yilinda Tiirkiye'nin skoru 31 iken bu deger 2013 yilinda 50 puan ile
en yiiksek degerine ulagtiktan sonra kademeli olarak diigerek 2016 yilinda
41 puana diismistir. Bu deger hala 2003 yilindaki degerden yiiksek
olmasina ragmen 2013’te ulastig1 en yiiksek degerin altindadir. Bu endeks
yaymnlandigi 1995 yilinda beri Tiirkiye en diisiik puani 2003 yilinda
almigtir. 2001 krizi sonras: iilkedeki ekonomik goriiniimiin kotiilesmesi
bunda etkili olmustur. 2003 yilindan sonra istikrarli bir sekilde yiikselen
deger 2013 yilinda en yiiksek degerine ulastiktan sonra gerilemeye
baglamigtir. 2003 yilinda cikarilan Kamu Thale Kanunu dahil yapilan
reformlar yolsuzluk algisindaki bu diististe 6nemli bir rol oynamugtir. 2013
yili sonras: distis dikkate alindiginda 2003 yilinda gikarilan 4734 sayili
Kanun yolsuzlugu 6nlemede yetersiz kaldig1 ve 4734 sayili Kanun da

dahil yeni reformlara ihtiyag duyuldugu sonucunu gikarmak miimkiindiir.
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Tablo 1: Tiirkiye'nin Yolsuzluk Algi Endeksi Siralamasindaki Yeri*

Tiirkiye’nin Siralama
Yillar Skoru, CPI (Tiirkiye’nin yeri/Toplam iilke sayist)

1995 4,1 27/40

1996 3,54 33/54

1997 3,21 38/52

1998 3,4 54/85

1999 3,6 54/99

2000 3,8 50/90

2001 3,6 54/91

2002 3,2 65/102

iskiidar 2003 3,1 77/133
University 2004 32 81/146
Journal 2005 3,5 69/159

of Sodial 2006 3,8 60/163
aenes 27?18" 2007 4,1 64/180
309-336 2008 4,6 58/180
2009 4,4 61/180

2010 4,4 56/178

2011 4,2 61/183

2012 4,9 54/176

2013 5,0 53/177

2014 4,5 64/175

2018 4,2 66/168

2016 41 75-176

Hong Kong'un CPI ortalamas: ¢ok yiiksektir ve son yillarda 176 ilke
arasinda diinyanin en temiz 1S. ilkesidir. Bu bagarida, ICAC'mn pay1 ¢ok

2 Transparency International, http:// transparency.org (Erigim tarihi: 04.05.2017)
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biytiiktir. Monte ve Papagni®’ yolsuzlugun 6zel sektére sunulan kamu
altyapt ve hizmetlerinin kalitesini ve miktarin1 azalttigini, bundan
ekonomik biiytimenin negatif etkilendigini ortaya koymuslardir.
Yolsuzluk kamu kaynaklarininin kamu mal ve hizmetleri tretmek igin
kullanildiginda yiikselektedir. Ekonomik biiyiime modelinde temel
varsayim devlet ve karar birimleri arasindaki asimetrik bilgidir. Illegal
davraniglar, devletin digiik kaliteli mallar1 6zel sektorle ayni fiyata, ya
da ayni mallar1 daha yiiksek fiyatla sunmasindan kaynaklanmakta ve
bu siiregte karar birimleri ve devlet arasindaki asimetrik bilgi anahtar
rol oynamaktadir. Biirokratlar ve 6zel karar birimleri, vatandagin bilgi
eksikliginden kar elde etme giidiisiiiginde olmaktadirlar ve bu davraniglar
sonucundatoplumsal servet zarar gérmekte, biiytime ve kalkinma negatif
yonde etkilenmektedir. Bu yolsuzluk tiiriine genellikle gelismemis
tilkelerde rastlanmaktadir. Bu iilkelerde devlet organizasyonunun ve
demokratik kontrol mekanizmasinin yeterince etkine ve gelismemis
olmas, biirokratlarin oldukga genis imkanlara sahip olmalar1 s6z konusu
faaliyetlere olanaksaglayan bosluklara neden olmaktadir. Ayrica yolsuzluk
olan gelismekte olan iilkelerde dis yardimlar, nihai olarak tiretken olmayan
ve yararsiz kamu harcamalarina yonlendirildiginden bu yardimlarin
etkinligi de azalmaktadir. Bagis ve yardimlarin etkinliginin artirilas: igin
bu kaynaklar saglayan tilkelerin kriter olarak iyi/kaliteli yonetimi bir 6lgii
almas1 gerekmektedir. Giiniimiizde uluslararasi finansman kuruluglari
tilke riskleri igine yonetim riski, yolsuzluk gibi faktorleri de dahil
etmektedirler.”®

Yolsuzluk bir iilkenin siyasal, ekonomik ve sosyal hayatina ¢ok agir
maliyetler getirmektedir. Yolsuzluk devlete olan giiveni azaltan ve sosyal

7 A. Del Monte and E. Papagni, “Public Expenditure, Corruption, and Economic Growth: The Case
of Italy”, European Journal of Political Economy, vol. 17,2001, 5.87.

2 Soner Yakar ve Kemal Cebeci, “Yolsuzlugun Ekonomik Biiyiimeye Etkileri Uzerine Teorik Bir
Inceleme”, Cimento Isveren Dergisi, 2007, 16-29, 5.21.

325

Uskiidar
Universitesi
Sosyal Bilimler
Dergisi, 2018;
sayl: 7,
309-336



Uskiidar
University
Journal
of Social
Sciences, 2018;
issue: 7,
309-336

Fethi GURUN ve Emel 0ZCAN

dayanigmay1 zedeleyen bir olgudur. Yolsuzlugun yayginlasmas: diiriist ve
yetenekli gorevlilerin azmini kirmaktadir. Yolsuzluk, kaynak dagiliminda
etkinsizlik, kamu yonetiminde verimsizlik ve kaynak israfina neden
olmaktadir. Bu nedenler dolayisiyla yolsuzlugun bir maliyeti vardir, bu
maliyet vergilerle veya yiiksek fiyatlarla 6denmek zorunda oldugundan
kamu hizmetleri pahali hale gelmektedir. Yolsuzluk ekonomik kalkinmanin
oniindeki en biiyiik engellerden biri olarak kabul edilmektedir.”®

Yolsuzluklarin sebep oldugu zararlar ve yolsuzluga karsi alinacak
6nlemler maddeler halinde agagida verilmisgtir.

Yolsuzluklarin Neden Oldugu Zararlar

*  Kamu Yonetiminin Bozulmas:

*  Yonetimin Yozlagmasi

*  Ekonomik Kalkinmay1 Engellemesi

Yolsuzluklara Kars1 Alinabilecek Onlemler

*  Denetimlerin Etkinliginin Artirilmasi

*  Yolsuzluklarla Miicadele Orgiitii

*  Yolsuzluk Yapanlara Uygulanacak Cezalarin Artirilmasi

*  Kamu Yonetiminin Yolsuzluk Riski Iceren Siireglerinin Gézden

Gegirilmesi
*  Kamu Mali Yonetiminde Saydamhgin Saglanmas:
*  Kamu Gérevlilerinin Mali Durumlarinin Iyilestirilmesi ve
Ucretlerde Adaletin Saglanmas:

*  Bilimsel Cevrelerde Yolsuzluk Sorununa Coziimler Uretilmesi

*  Sivil Toplum Kuruluglarinin Etkisinin Artirilmas:

Son yillarda TESEV (Tiirkiye Ekonomik ve Sosyal Etiidler Vakfi),
TEPAV (Tiirkiye Ekonomi Politikalar1 Aragtirma Vakf1), Seffaflik Dernegi,
TUSIAD, Devlet Denetim Elemanlari Dernegi (DENETDE), Beyaz

» Burcu Gediz Oral, “Yolsuzlukla Uluslararas1 Alanda Miicadele ve Tiirkiye'de Yolsuzlukla
Miicadelenin Kurumsal Yapist”, Marmara Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, 2011,
163-192,5.164.
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Nokta Vakfi sivil toplum kuruluglar: yaptiklar: 6nemli sosyal, ekonomik
aragtirma ve analizlerle yolsuzlukla miicadele konusunda 6nemli ¢aligmalar
yapmuglardir.

Tirkiye'deki tiim kamu ihalelerini diizenlemekte, idare etmekte
ve denetlemekte 4734 sayih Kanun kullanilmaktadir. Bu kanunda
yayimlandigi 2003 yilindan evrensel ihale ilkelerine akiri ¢ok sayida
degisiklik yapilmis ve uygulama istisnalar1 getirilistir Bu durum,
AB 2013 Ilerleme Raporunun “Kamu Alimlar1” baghkl S. faslinda
elestirilmekte ve “Tiirkiye'nin takvime bagli bir eylem planini da igeren
uyum stratejisini kabul etmesi ve basta istisnalar, su, enerji, ulagtirma ve
posta sektorlerinde faaliyet gosteren kuruluglarin alimlan ile imtiyazlar
ve kamu-o6zel igbirligi konular1 olmak {izere, mevzuatini daha da uyumlu
hale getirmesi gerekmektedir” denilmektedir.”® Yolsuzlukla miicadelede
ilk asama sistemdeki sorunlari ¢6zmektir, ¢iinkii her ne kadar yolsuzlugun
uygulayicisi insan olmakla birlikte onu yaratan ve siirdiiren sistemin
kendisi oldugu bilinen bir gergektir. Yolsuzluk iireten bir sistemde bu
islere bulagan kisiler sistem digina ¢ikarilsa dahi sistem kendine uygun bir
digerini yeniden iiretecek veya yeni geleni kendi kosullarina uyduracaktir.
Yolsuzlukla ve yarattig1 yoksullukla miicadele uzun soluklu ve oldukga
zorlu bir siirectir. Yolsuzluk ile miicadelede daha bagarili olmusg tilkelerde
miicadele siirecinine vatandaglarin dahil edildigi, adil ve hizh igleyen adalet
mekanizmasinin bulundugu, etik degerlerin toplumda yerlesmesinin
saglandigy, seffaflik ve devletin hesap verilebilirlirlik mekanizmalarinin iyi
olusturuldugu goriilmektedir.

Denetim

Denetim, bir kurumun faaliyetlerinin ve islemlerinin 6nceden
belirlenen amaglara ve kurallara uygun gergeklesip gergeklesmediginin
belirlenmesi igin incelenmesidir. Bu bir siire¢ olup denetim sonucunda

30 TESEV, http://tesev.org.tr (Erisim tarihi:17.05.2017)
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bulgularin elde edilmesi ve raporlanmasindan olugmaktadir. Genel olarak
denetim; bir faaliyetin sonuglarinin miimkiin oldugu kadar planlara uygun
olmasini saglamak amaciyla standartlar konmasi, elde edilen sonuglarin
bu standartlarla kargilagtirilmasi ve uygulamalarin plandan ayrildig
noktalarda diizeltme 6nlemlerinin belirlenmesi olarak tanimlanabilir.*'

Bir bagka tanimla denetim; 6nceden belirlenmis amaglar ve standartlar
gergevesinde gergeklesen sonuglar: tarafsiz bir sekilde analiz eden, 6l¢mek
suretiyle kanitlara dayanarak degerlendiren ve gelecekteki hatalarin
onlenmesine yardimei olan bir siirectir. Bu denetim siireci sistemli, kisi
ve kuruluslarin gelismesine, mali yonetim ve kontrol sistemlerinin gegerli,
giivenilir ve tutarh hale gelmesine rehberlik eden ve elde edilen sonug ve
bulgular ilgililere duyurmay: giivence altina alan niteliktedir. Denetim
organi Onceden belirlenen standartlar1 ne oranda gergeklestirdigini
6l¢meye, gerekli diizeltmeleri yapmaya yonelik bir islev oldugu igin de bu
anlamiyla bir performans 6lciisii niteligindedir.** Iyi isleyen bir denetim
mekanizmas1 kuruma ¢esitli kazanimlar saglar. Bunlardan en 6nemlisi
bagarili bir yonetim anlayisi saglamasidir. Basarii yonetimde ancak
kurulusunamagclarauygun, yerinde ve etkilihareket etmesiile miimkiindiir.
Bu gereklilik denetim sayesinde gergeklestirilmektedir. Bu agidan
bakildiginda denetim bagarili bir yénetim igin bir zorunluluktur. Ayrica
denetim bagarisiz ve kotii yonetimlerin sorgulanarak olumsuzluklarin
giderilmesi igin bir firsattir.

Denetim bilimsel ve demokratik yontemler kullanarak kurulus amaci
ile uyumlu olarak gergeklestirilmesi gerekmektedir. Kamu denetiminde
hukukilik ve yerindelik denetimi 6nemlidir. Ancak iyi bir denetim igin
bunlarin yaninda performans denetimini gergevesinde verimlilik, etkinlik,

*! Paga Bozkurt, “Denetim Kavrami ve Denetim Anlayisindaki Gelismeler”, Denetigim Dergisi, 2013,
56-62,5.57.

3> Namik Giinel, “2000’li Yillarin Esiginde Yonetsel Denetim Sistemine Elestirel Bir Bakig”, Tiirk
Idare Dergisi, 1995, 409-418, 5.410.
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tutumluluk ilkeleri uygulanarak, zamaninda ve kurumun amaglarina
uygun bigimde, objektif olarak yapilmas: gerekmektedir. Iyi yapilmayan bir
denetimde personel hatalarinin hige sayilmasi, kisith kaynaklarin verimsiz
kullanilmas1 s6z konusu olmaktadir. Hatta kotii denetim yolsuzluklara
ve suistimallere agik bir yapinin olugsmasinin sebeplerinden biridir. Bu
durumda da bir “yonetme” faaliyetinden bahsetmek miimkiin degildir.
Bu nedenle denetim faaliyeti; ge¢misten ¢ok gelecege yonelik olmak
zorundadir. Bagka bir deyisle ge¢misi denetlemesi, bugiini diizenlemesi,
gelecege yon vermesi gerekmektedir. Ayrica denetim ast ve tistiin ortaklaga
gergeklestirip diizenledigi, yerindelik denetimi igeren bir siire¢ olarak
kurgulamas: énerilmistir.

Denetim faaliyeti  i¢in ¢ unsurun bulunmasi gerekmektedir.
Denetimde ilk unsur, kabul edilen planin, verilen direktiflerin veya belirli
sekilde konulan ilkelerin var olmasidir. Ikinci olarak kabul edilen plana,
verilen direktiflere ve konulan ilkelere uygun bir yonetim faaliyetinin
olmas: gerekir. Ugiincii ve son unsur ise, denetimi gergeklestirecek bir
organ veya kisinin olmasidir. Dolayisiyla bir denetim siirecinde belirli
bir planin yapilmasi; galigmalarin gozetimi ve rapor edilmesi; elde edilen
sonuglarla arzulanan sonuglarin karsilagtirilmas: ve gerekli diizeltici
faaliyetlerde bulunulmasi agamalar1 s6z konusu olmaktadir.®> Denetim
sisteminin en biyiik eksikliklerinden birisi dig denetimin kapsaminin
dar olmasi ve kamu parasinin timiinin denetlenememesidir. Bu durum
parlamentonun denetim hakkini kisitlayarak, seffaflik ve hesap verme
sorumlulugunun gelismesini olumsuz yonde etkilemektedir.** Bu nedenle
kamu parasinin kullanildigs her alani etkili bir dig denetim agmak seftaflig:
ve hesap verme sorumlulugunu gelistirmek igin etkili bir yontemdir.

33 Ahmet Giiven ve Yavuz Acungil, “Tiirkiye ve Fransa Merkezi Idaresinin Mali Denetiminde Sayigtaym
Rolii”, Gaziosmanpasa Universitesi Sosyal Bilimler Arastirmalar: Dergisi, 2015, 100-120, 5.103.

¥ Fikret Giilen, “2. Kamu Mali Yonetim Arenas: Kamu Harcamalarinda Hesap Verilebilirlik ve
Seffaflik Igin Denetim, Dig Denetim Sistemi Nasil Tasarlanmalt”, (Ankara: TESEV Yayin1 2003), s.4.
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Etkin bir dig denetim igin ¢agdas denetim y6ntemlerinin kullanilmasi ve
dis denetimin uluslararas: genel kabul gérmiig meslek standartlarina gore
yuritilmesi gerekmektedir.”®

Ulkemizde kamu idarelerinde denetimde harcama sonrasi yapilacak
tim mali kontrol iglemlerini kapsayan dis denetim yetkisi yalnizca
Sayistay’a birakilmigtir. Denetim birimleri i¢inde en etkili denetim
Sayistay denetimidir. Sayistay tarafindan yapilan dig denetimin amaci
tim idarelerin hesap verme sorumlulugu ¢ergevesinde; yonetimin mali
faaliyet, karar ve iglemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara
uygunluk yoniinden incelenmesidir. Dis denetim, genel kabul gormiis
uluslararasi denetim standartlar1 dikkate alinarak yapilmaktadir. Diger
yandan mahalli idarelerin mali islemler diginda kalan diger idari iglemleri
Icisleri Bakanhg: tarafindan denetlenmektedir. Yani I¢isleri Bakanliginin
denetimi “Dig Idari Denetim”dir.

Sayistay tarafindan yapilan denetimleri mahalli idareler agisindan
degerlendirdigimizde daha ¢ok il 6zel idareleri, biiyiiksehir ve il
belediyelerinde yogunlastigi, biiyiiksehir ilge belediyeleri ve diger ilge
belediyeleri ile belde belediyelerinin yeterli sayida denetlenmedigi
goriilmektedir. Sonug olarak; Sayistay denetimlerinin mahalli idareler
agisindan yetersiz kalmasi, i¢ denetim kurumlarinin da idarelerde hentiz
tam anlamiyla yerlesmemis olmas: gibi faktorler dikkate alinarak Igigleri
Bakanligi'na mahalli idareler tizerinde dis denetim yetkisi verilmesi

gerekmektedir.

Sayistay'in Denetim Yaklagimi ve Yapilmasi Gerekenler

Sayistay ve dis denetim uygulamalarinda;

* Denetim kapsamma giren tiim idareler ve hesaplar etkin bir
sekilde denetlenememektedir. Gerek denetlenecek idarelerin
belirlenmesinde, gerekse uygulanacak denetim tiirlerinin

% Fikret Gillen. a.ge, s.7.

330



4734 Sayih Kanun, Yolsuzluk ve Denetim Olgusu

belirlenmesi konusunda objektif kriterlere dayah bir uygulamadan
s0z etmek miimkiin degildir.

Denetimler, islem ve hesaplarin usul ve mevzuata uygunlugu ile
sinirlikalmaktadir. Sistem ve siireg merkezliyaklagimlar, performans
denetimlerinin siirh uygulanmasi, idarelerin yonetim ve hesap
verme sorumluluklarina iliskin degerlendirmelerin yapilmamas:
nedeniyle TBMM’ye bu konuda objektif degerlendirmeler
sunulamamaktadir.

I¢ ve dis denetim arasindaki igbirligi 6nemini korumakla birlikte,
bu konuda gereken 6nemin verildigine dair bir durum tespiti
yapilamamaktadur.

Denetimlerde belli bir standardizasyon ve kalitenin saglanmasi dig
denetimin etkinligini arttiran bir unsurdur. Kanunda denetimin
genel kabul gormiis uluslararasi denetim standartlari dikkate
alinarak yapilacaginin 6ngéren hiikiim bulunmaktadir. Bu hitkiim
cercevesinde olugturulacak etkin bir dis denetim mekanizmasi ile
farkliliklarin ve sorunlarin 6nlenmesi miimkiin gériinmektedir.
Denetimsiirecive denetim sonuglarinin hesap yargilamasiylakarara
baglanmasina iligkin siire¢lerdeki sorunlar varligini korumaktadir.*

Degerlendirmeler ve Sonuc

Giiniin degisen ve gelisen kosullarina paralel olarak kamu faaliyetlerinin
nitelik ve niceliginde meydana gelen biiyiik artiglar, ekonomik ve
toplumsal alandaki gelismeler kamu harcamalarinin ve tlke kaynaklar
tizerindeki yiikiin biiyilk oranda artmasina neden olmustur. Ulkemizde
de kamu harcamalarinin 6nemli seviyede artmasi ve giiniin degisen ve
gelisen kosullar1 kamu alimlar1 konusunda kanunlar tizerinde de yeni
reformlar yapilmasi geregini dogurmustur. Kamu alimlari konusunda

% Ekrem Candan, “Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Sisteminde Doniigiim Bekleyen Bir Fonksiyon:
Dis Denetim ve Sayistay”, Denetisim Dergisi, 2009, 6-29,s.19.
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01.01.2003 yilindan itibaren yiiriirlilkte olan 4734 sayili Kanun giiniin
degisen kosullarina ve uygulandik¢a ¢ikan problemler tespit edildikge
yapilan degisikliklerle siirekli giincellenmektedir. Heniiz tam anlamiyla
uygulamalar tam bir sisteme oturmamis olmasina ragmen olumlu
taraflarinin fazla oldugu da kugkusuzdur.

Kamu kaynaklarmmn asil sahibi halktir, 6zellikle giiniimiizde bu
kaynaklarin iyi kullanilmamasi ve bunlardan 6zel ¢ikar saglanmas:
hemen her toplumun 6ncelikli sorunudur. Kamu alimlarindaki yolsuzluk
sebebiyle “temiz toplum” herkesin 6zlemi haline gelmistir. Kamu alimlar
sirasinda olusabilecek usulsiizliiklerin 6nlenmesi de ancakiyi bir denetimle
saglanabilecektir. Demokratik toplumun bir geregi olarak halk adina
kamu kaynaklarini elinde bulunduran ve bu kaynaklarin kullaniminda
soz sahibi olan yo6netimin yaptigi faaliyetlerinden o6tiirii kamuoyu
kargisinda sorumluluklar: bulunmaktadir. Bu kamu kaynaklarinin etkin ve
verimli kullanma sorumlulugunun yerine getirilip getirilmedigi etkin bir
sekilde denetlenmelidir. Kamu idaresi agik, diiriist, tarafsiz ve giivenilir
olmali ve hesap verme sorumlulugundan kaginmaldir. Yolsuzluk, riigvet
gibi olumsuzluklar kétii yonetimin bir gostergesi oldugun ve denetim
sisteminin iyi iglemedigi alanlarda goriildiigii unutulmamalidir. Yolsuzluk
ve yoksulluk ile miicadelede olusturulan sistemin dinamik olmas:
yani kendi kendine &grenme ve olumsuzluklar1 ¢ozme yeteneginde
olmas: gerekmektedir. Yanhglarda israr edilmemelidir. Her ne kadar
yolsuzluklarin 6nlenmesinde denetim 6nemli olsa da yogun bir denetim
faaliyetiyle kontrol altina alinacak anlami ¢ikarilmamalidir. Denetimin bir
amag degil bir ara¢ oldugu unutulmamali ve agir1 denetimden mutlaka
kaginilmalidir. Denetim sonuglar gelecekteki planlamalar igin etkin olarak
kullanilmalidir.

Denetim mekanizmasi olmadan iyi bir yénetimin var olmasi ve amacina
ulagmasimin miimkiin olmayacagi unutulmamlidir. Yonetimin bagaris1 igin
iyi igleyen bir denetim mekanizmasina ihtiyag vardir, dolayisiyla denetim
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faaliyetleri planlanirken mutlaka yonetimin ihtiyaglari gozetilmelidir.
Tiirkiye gibi gelismekte olan tilkelerde yolsuzluklarin daha yaygin oldugu
bilinmektedir. Yolsuzlukiginuygun ortamvekosullarin ortadankaldirilmasi
i¢in birbirini tamamlayic1 ve destekleyici nitelikte 6nlemlerin alinmasi
gereklidir. Kamu alimlarinda seffafhiga biyiik 6nem verilmeli, yolsuzluga
neden olabilecek siiregler izlenmeli ve yeniden diizenlenmeli, caydiricilik
i¢in yolsuzluk yapanlara verilecek cezalar artirilmaly, yolsuzlukla miicadele
i¢in etkili 6rgiitler kurulmalidir. Yolsuzluk ve riigvetle etkili bir miicadele
i¢cin kamuoyu desteginin saglanmasmna 6nem verilmelidir. Toplumda
varolan yolsuzlugun toplumsal, siyasal ve ekonomik yapinin ayrilmaz bir
pargast oldugu yolundaki yaygin olumsuz kanaatin mutlaka pozitif algiya
doniigmesi igin egitim bagta olmak iizere gerekli tedbirler alinmalidur.
Bu kapsamda halkin yolsuzluk ile miicadelede etkinlestirilmesi igin alo
yolsuzluk ihbar hatt: kurulmalidir. Yolsuzlukla miicadele halk desteginin
saglanmasi igin Hong Kong Modeli'nde oldugu gibi ¢ok boyutlu bir strateji
belirlenmelidir. Yolsuzluk ¢ok agir bir sug ve utanilmasi gereken ahlaki bir
zaaf olarak goriilmeli ve bu sugu igleyenlerin teshir edilmelidir. Yolsuzlukla
miicadele igin icra yetkisi olan, 6zerk ve bagimsiz, tiim devlet kurumlan
ile isbirligi i¢ine girebilecek, onlara uyulmasi zorunlu emirler verebilecek,
adli ve idari kolluk kuvvetleri ile igbirligi yapabilecek ve yiiksek temsil
giiciine sahip bir birim olusturulmalidur.
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