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OzZET

GUnimuzde vyiksek denetimin kapsami, karar alicilar agisindan biyitk ©6nem
tasimaktadir. Zira yurttaslar, yasama Uyeleri, uluslararasi aktorler kamu kaynaklarinin ne
sekilde kullanildigini bilmek isterler. Bu sayede yurttaslar kamusal tercihlerini belirler,
yasama Uyeleri temsil yetkisi ile ylrtitmenin faaliyetlerini denetler, uluslararasi yatirnmcilar
yatinm kararlarini, kredi kuruluslari da borg verme kararlarini sekillendirir. Bu tespit ve
kararlar icin yiksek denetim sonuglari ana referans kaynagi olarak kullanilir. Bu bakimdan
etkili bir yliksek denetimden s6z edilebilmesi icin yliksek denetimin kapsami olabildigince
genis tutulmalidir. Kapsamin tespitinde kamu gelirleri, harcamalari ve mal varligi ve/veya
kamu kaynagini dogrudan veya dolayli olarak kullanan kurum ve kuruluslar referans olarak
alinabilir. ik ayrima gére; genis anlamda kamu harcamalari, tiim kamu gelirleri ve kamuya
ait tasinir ve tasinmaz mallar yiksek denetimin kapsaminda yer almaktadir. Bu kaynaklari
dogrudan kullanan merkezi idare, tasra idaresi, 6zerk kamu kurumlari, devlet isletmeleri,
sosyal glivenlik kurumlari ve mahalli idareler genel olarak yiiksek denetimin kapsamina
girmektedir. Etkin bir yiksek denetimden bahsedilmek isteniyorsa; yiiksek denetimin, ilgili
kamu kuruluglari yaninda kamu kaynagini kullanan diger tiizel yapilari da kapsamasi gerekir.
Bu bakimdan kamu kaynagini dogrudan veya dolayl kullanan 6zel sektor kuruluslari, siyasi
partiler, dernekler ve vakiflar da yuksek denetim kapsaminda degerlendirilmelidir.

Anahtar Kelimeler: Yiksek denetim, Kamu kaynagi, Kamu harcamalari, Kamu mal varligi,
Denetimin kapsami.

AUDIT SCOPE OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS

ABSTRACT

Nowadays the scope of supreme audit is of great importance to decision-makers. The
main reason for this is that citizens, members of legislature, international operators like to
know how public resources are being used. By this means citizens determine their public
preferences; with their representative authority, members of legislature control the activities
of executive; international investors shape their investment decisions and credit institutions
shape their lending decisions. The supreme audit results are used as the main source of
reference for these determinations and decisions. In this respect, the scope of supreme
audit should be kept as wide as possible in order to have an effective supreme audit. Public
revenues, expenditures and assets and/or the institutions using the public resources directly
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or indirectly can be taken as a reference for the determination of the scope. According to first
distinction public expenditures in general, all public revenues and public estate and assets
are within the scope of supreme audit. The central government, provincial organization,
self-regulation public organizations, public enterprises, social security institutions and local
authorities which use these resources directly are generally within the scope of supreme
audit. If it is to become effective, the supreme audit should cover other legal structures
that use public resources in addition to the relevant public institutions. In these respects,
private sector organizations, political parties, associations and foundations which use public
resources directly or indirectly should be considered within the scope of supreme audit.

Keywords: Supreme audit, Public resource, Public expenditure, Public asset, Audit
scope.

GIRIS

Modern kamu mali yonetimlerinde nitelikleri ve 6rgiitlenis bigimleri her ne
olursa olsun yiiksek denetim gorevi Sayistaylar tarafindan yerine getirilmektedir.
Bu cercevede Sayistaylar tarafindan ydritilen ylksek denetimin, kamuya ait olan
kaynaklarin kismen veya tamamen kullanildigi tim alanlari kapsayacak bigimde
yuritilmesi gerekmektedir. Diger bir ifadeyle, giinimizde yiliksek denetimden
beklenen; kamu kaynaginin kullanildigi her alanda yasamanin kontrol glictini hakim
kilmaktir. Zira yasamanin halk adina egemenlik hakkini kullanirken, kamu kurumu
olsun veya olmasin kamu kaynagini kullanan tiim kurumlarin ve yoneticilerin her
turlh faaliyetlerini denetleyebilme yetkisine sahip olmasi gerekir. Clinkl ylksek
denetime tabi olan her alan, ayni zamanda yasama egemenliginin saglandigi alani
ifade etmektedir. Diger bir ifadeyle, yiksek denetimin uzanamadig alanlar, gerek
yasamanin gerekse halkin egemen olamadigl alanlar anlamina gelmektedir. Bu
itibarla son yillarda tim dinyada yliksek denetimin kapsaminin genisletiimesi,
gerek Ulke uygulamalarinda gerekse yiiksek denetime iliskin uluslararasi 6rgitlerin
hazirladigi dokiimanlarda genel bir kabul haline gelmistir (Kaya, 2000:19-20).

Yiuksek denetimin Magna Carta’si olarak kabul edilen 1977 tarihli Lima
Deklarasyonu’nda, yliksek denetimin kapsaminin genis tutulmasina iliskin agik
hikimler bulunmaktadir. Anilan deklarasyonda; tim kamu mali ydnetiminin yiiksek
denetim kurumunun denetimine tabi olmasi gerektigine, kamu mali yonetiminin
ulusal bitce disinda kalan kisimlarinin da bu denetimden muaf tutulmamasi
gerektigine isaret edilmektedir. Deklarasyonun devam eden 23, 24, 25. bélimlerinde
ylksek denetimin kapsami kamu mali yonetimi ile sinirh tutulmamistir. Soyle ki, 6zel
hukuk kapsaminda yapilan yatirimlarda bliyik 6l¢lide devlet katkisi s6z konusu ise
bu alanlarin; kamu fonundan aktarilan mali yardimlarin kullaniminin ve bu mali
yardimdan faydalanan kurumlarin tim mali yonetimin; hatta ve hatta belli sartlar
altinda tye Ulkeler tarafindan finanse edilen uluslararasi ve uluslar Gstli kurumlarin
yiksek denetimin kapsamina dahil edilmesi gerektigi belirtilmistir (INTOSAI, 1998).
INTOSAI Denetim Standartlari Rehberi’nde de yliksek denetimin kapsaminin genis
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tutulmasi tizerinde durulurken, tim denetim faaliyetlerinin Sayistay’in denetim goérev
ve yetki alani igerisinde olmasi gerektigi belirtilmistir (Sayistay Baskanhgi, 2010).
Avrupa ortamindaki merkezi ve dogu Avrupa llkeleri yliksek denetim kurumlarinin
entegrasyonu i¢in gereken Ortak Temel Kriterleri Saptayan Calisma Grubunun
Tavsiyelerinde; ulusal biitcede yer alip almadigina ve kimler tarafindan toplandigina
bakilmaksizin, tiim kamu fonlarinin, kaynaklarinin ve faaliyetlerinin yiiksek denetim
kapsamina alinmasi gerektigi belirtilmistir (Kaya, 2000:24).

Yukaridaki bilgiler 1siginda yapilan yliksek denetim faaliyeti, ilgili kurum ve
kuruluslar tizerinde olabildigi gibi kamu finansman kaynaklari ve kamu harcamalari
Gzerinde de olabilmektedir. Her ne kadar kamu gelirleri, harcamalari ve bu siireclerde
yer alan kurumlar arasindaki iliskiler i¢ ice girmis olsa da, her biri agisindan ylksek
denetimin ayri ayri ele alinmasi miimk{ndr. Bu itibarla yliksek denetimin kapsamini
kamu malvarligl, harcamalari, gelir kaynaklari ve faaliyetleri ile bu kaynaklar
dogrudan veya dolayli olarak kullanan kurum ve kuruluslar agisindan ayri ayri ele
almak mimkinddr.

1. KAMU HARCAMALARI, GELIR KAYNAKLARI, MALVARLIGI VE FAALIYETLERI
UZERINDE YUKSEK DENETIM

Kamu kaynagini kullanan ve isleten kamu kurumlari; faaliyetlerini yerine
getirirken gelir toplayip, harcama yapmakta ve kamu mal varligini kullanmaktadir.
Etkin bir yiksek denetimden bahsedilebilmesi icin gerek kamu gelirleri ve mal
varlig gerekse genis manada kamu harcamalarinin yiiksek denetimin kapsamina
dahil edilmesi gerekir. Bu baglamda sirasiyla yiksek denetime konu olacak kamu
harcamasi, geliri ve mal varhiginin neyi isaret ettigine deginmek yerinde olacaktir.

Kamu harcamalari genis manada; devlet ve mahalli idarelerin, devlet
tesebbiislerinin, toplumsal givenlik kurumlarinin, kamuya yararli kurumlarin yaptig
harcamalarla, vergi harcamalari, hususi kisilerin yaptiklari bagis ve yardimlarla
devlet aktifinde meydana gelen azalmalari ifade etmektedir (Aksoy, 1998:90-91). Bu
harcamalar yatirim, cari ve transfer harcamalari seklinde gerceklestirilirken yapilan
islemlerin gerek hukuka uygunluk yéniinden gerekse verimlilik, etkinlik ve tutumluluk
yoniinden yiksek denetime tabi tutulmasi gerekir. Kamu gelirleri, devletin veya diger
kamu kuruluglarinin gorevlerini yerine getirebilmesi icin anayasal sinirlar igerisinde
basvurduklari cesitli kaynaklardan elde ettikleri gelirlerin tiimini kapsamaktadir. Bu
gelirlerin basinda vergiler gelirken onu harglar, serefiyeler, resimler, para fiskal gelirler,
para ve vergicezalari, milk ve tesebbis gelirleri, kamu borglari, para basmadan dogan
gelirler ve bagis ve yardim gibi sair gelirler takip etmektedir (Aksoy, 1998:131-140).
Bu itibarla yiiksek denetim kurumu, tiim kamu fonlarini ve kaynaklarini denetleme
konusundaki yasal otorite olarak kabul edilmektedir (Acar ve Seving, 2011:5). Vergi
ve benzeri mali yiktimlultkler konusunda ortaya ¢cikmasi muhtemel uyusmazliklarda,
ylksek denetimin son karar merci olup olmadiginin agik bir bigcimde tespit edilmesi,
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ylksek denetimin kamu gelirleri tizerinde denetiminin kapsamini ve sinirini tespit
etme bakimindan &nemlidir. Ornegin Tiirkiye uygulamasinda Anayasanin 160.
maddesinde vergi ve benzeri mali ylikimlilikler konusunda Danistay ile Sayistay
kararlari arasindaki uyusmazliklarda Danistay kararlarinin esas alinmasi, yiksek
denetimin kamu gelirlerine yonelik olarak yetkisini sinirlandirmaktadir (Kaneti,
1990:10-11, T.C. Anayasasi, 1982).

Kamu mali, “kamu idare ve kurumlarinin gerek kamunun dogrudan kullanimina
ayrilmis gerekse nitelikleri geregi veya hizmetin amacina uygun dizenlenmis
olmak kosuluyla, kamu hizmetine 6zgiilenmis mallarin timiini kapsamaktadir”
(Gozlibliylik ve Tan, 2010:1076-1077). Kamu mallari yaninda kamuya ait 6zel mallar
da s6z konusudur. Kamuya ait 6zel mallar ise, kamu yararindan ¢ok gelir getirme
amacini tasityan, 6zel hukuka tabi olan kamu hizmetine ve kamunun dogrudan
yararlanmasina 6zgilenmemis olan mallardir. Bu tip mallar; satin alma, miras ve
bagis gibi yollarla edinilebildigi gibi devletlestirme yolu ile de kazanilabilmektedir
(Gozlibliylk ve Tan, 2010:1144). Yuksek denetim bliyik 6lclide, kamu hizmetlerinde
kullanilan askeri tesis, enerji santralleri, bilgisayar merkezleri gibi tasinmazlar,
kamu hizmetlerinde kullanilan ve kamunun hizmet dolayisiyla yararlandig yerler
olan okullar, hastaneler, su, havagazi, telekominikasyon sebekeleri gibi devlete ait
tasinir ve tasinmaz mal varligi ile kamu mali olmamakla beraber kamuya ait 6zel
mallari Gzerinde gergeklestirilen tim tasarruflarla ilgilenmektedir (Gozlbuyik ve
Tan, 2010:1078). Bu itibarla bir yiksek denetim, kamuya ait tasinir ve tasinmaz
mallarla kamuya ait 6zel mallarin girisi, saklanisi, kullanimi ve cikislari ile bunlarin
kullaniminda yetkilendirilmis olan idare ve kurumlarla ilgili kisilerin faaliyetlerini
gerek diizenlilik gerekse performans denetimi agisindan kapsar. Mallarin girisi,
saklanisi, kullanimi yaninda s6z konusu mallarin degerlendirilmesi de birer idari
ve mali islem olduguna goére bu islemlerin de yiksek denetim kapsaminda olmasi
gerekmektedir. Bu bakimdan, 6zellikle devlete ait mallarin ekonomiye kazandiriimasi
icin uygulanan satis, kiralama, irtifak hakki tesisi, ecri misil uygulamasi, gayrimenkul
yatirim ortakhg, yap-islet-devret, kat karsilig1 arsa verilmesi, isletme hakki devri gibi
islemleri de yiksek denetim kapsamalidir (Séyler, 2005:171-267).

2. KAMU iDARESi VE KURUMLARI UZERINDE YUKSEK DENETIM

Kamu kurumlari disinda kamu kaynagini kismen veya tamamen kullanan pek
cok tlzel yapinin bulunmasi sebebiyle ylksek denetimin kapsami yalnizca kamu
kurumlari ile sinirli tutulamaz. Ornegin dernekler, vakiflar, meslek &rgiitleri, siyasi
partiler birer kamu kurumu olmamakla beraber, faaliyetlerini yerine getirirken
zaman zaman kamu kaynagini kullanabilmektedir. Bu itibarla etkin isleyen bir yiksek
denetim sisteminden bahsedilmek isteniyorsa, yiiksek denetimin yalnizca kamu idare
ve kuruluslarini kapsamasi yeterli olmayip beraberinde kamu kaynagini kullanan tiim
tuzel yapilar lGzerinde de uygulanabilir olmasi gerekmektedir.
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2.1. Devlet idaresi Uzerinde Yiiksek Denetim

Milli kamu hizmetleri devlet tizel kisiligi tarafindan yerine getirilmektedir.
Devlet idaresinin Ustlendigi milli kamu hizmetleri; bakanliklar ile yardimci
kuruluslar seklinde ayrilmis, devlet tizel kisiligini temsil eden ve onun adina yetki
kullanan Merkezi idare (Merkez Teskilati, Baskent Teskilati) tarafindan planlanip
ylritilmektedir. Merkezi idarenin Ustlendigi hizmetler tim Ulkeye yayilmis olup bu
milli kamu hizmetleri devlet idaresinin baskent teskilati disindaki ve onun uzantisi
olan Tasra idaresi (Tasra Teskilat) tarafindan yerine getirilmektedir (Goziibuyiik
ve Tan, 2010:1078, Gozler, 2009:239-240). Devlet idaresi icerisinde yer alan gerek
Merkezi idare gerekse Tasra idaresi genel olarak yiiksek denetimin kapsamina
girmektedir. Buna karsin bakanliklarin siyasetle ilgilenmesi ve kiiclik yapida olmalari
nedeniyle, yiiksek denetim biiylk 6l¢lide bakanliklarin islevlerini géren birimlerle
ilgilenmektedir (Demirbas, 2001:47).

2.2. Kamu Kurumlar Uzerinde Yiiksek Denetim

Hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluglari olan kamu kurumlari; teknik
bilgi ve uzmanhk gerektiren belli bir hizmetin devlet ve yerel idare tlzel kisiligi
disinda orgitlenmesi sonucu ortaya ¢cikan kamu tizel kisileridir. Bu kurumlar, devlet
(merkezi) idaresi veya mahalli idareler tarafindan kurulup, ilgili idarenin vesayeti
altinda belli bir ézerklige sahip olarak calisirlar. Tiirkiye’de Universiteler, TUBITAK,
KiT’ler, SGK, RTUK, BDDK gibi kurumlar milli kamu kurumlarina, iSKi, iETT, iDO gibi
kurumlar mahalli kamu kurumlarina ve GAP idaresi ve Bélgesel Kalkinma Ajanslari
bolgesel kamu kurumlarina 6rnek olarak verilebilir (Gézler, 2009:551-552-566). Bu
cercevede kamu kurumlari genel olarak yiksek denetimin kapsamina girmektedirler
(Demirbas, 2001:47).

2.3. Devlet Tesebbiisleri Uzerinde Yiiksek Denetim

Her ne kadar birer devlet tesebbiisii olan KiT’ler Tiirkiye’de genel olarak milli
kamu kurumlari arasinda yer alsa da, pek ¢ok Ulke idari yapisi igerisinde farkli
niteliklere sahiptirler. Bu bakimdan bu kuruluslari, yiksek denetim yoéninden
ayr olarak degerlendirmek gerekmektedir. Devlet tesebbisleri; toplumsal fayda/
maliyet iliskilerini de gdz 6niinde bulundurmak amaciyla; ticari ve sinai alanda
iktisadi faaliyetlerde bulunmak ve piyasa kosullarina gére calismak Uzere; kamu
sermayesi veya kamu sermayesinin katkisi ile kanun veya kanunun agik¢a verdigi
yetkiye dayanarak idari islemlerle kurulan ve isletilen; idari ve mali 6zerklige sahip
tzel kisilige sahip tesebbiislerdir (Gozler, 2009:568, Cetinkaya, 2003:72). Az veya
cok ticari karakter tasiyan bu kurumlar, cesitli dlciilerde devlete ait olduklarindan
ve devlet tarafindan finanse edildiklerinden kamu fonlarinin kullanimindan dolayi
sorumludurlar (Geist, 1988:14). S6z konusu kurumlar her ne kadar iktisadi alanda
birer 6zel sektoér kurulusu gibi faaliyet gosterseler de, bu kurumlarin da kamu
sermayesi veya kamu sermayesinin katkisi ile kurulduklar igin yiksek denetimin
kapsamina girmesi gerekir. Bu tip kurumlarin kamu kaynaklarindan yararlandiklari
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sirada ve yararlandiktan sonra, uzmanlasmis denetim organlari ile beraber yiksek
denetim kurumlari tarafindan da etkin bir mali denetime tabi tutulmasi gerekir.
Yapilacak denetimler yalnizca ilgili hesaplarin dizenliligi izerine yapilmamal ayni
zamanda faaliyetlerin verimliligi Gzerine diger bir ifadeyle performansi lizerine de
olmahdir (Cruz, 1987:21).

2.4. Sosyal Kamu Kurumlari Uzerinde Yiiksek Denetim

“Sosyal kamu kurumlari, insanlarin sosyal glivenlik, calisma, saglik, emeklilik gibi
sosyal ihtiyaclarini karsilamak izere kurulmus olan kurumlardir” (Gozler, 2009:575).
Sosyal kamu kurumlarinin gelirleri, bliyik 6l¢lide Uyelerinden topladig aidatlar,
primler, 6dentiler gibi zorunlu kesintiler ile saglanmaktadir. Bu kurumlar sosyal
giivenlige (6rnegin Sosyal Glvenlik Kurumu) iliskin yapilar olabildigi gibi istihdama
iliskin kurumlar (6rnegin, Tirkiye is Kurumu) biciminde de érgiitlenebilmektedir.
Ornegin Tirkiye’de kamu tiizel kisiligine sahip olan, idari ve mali ézerklige sahip
Sosyal Giivenlik Kurumu ve Tiirkiye is Kurumu Sayistay’in denetimine tabidir (Gozler,
2009:575-576). Bu itibarla bu tip kurumlarin kendilerine ait gelirleri olsa da so6z
konusu kurumlar devlet bitcesinden de yardim almakta ve bu nedenle de genel
olarak yiiksek denetimin kapsamina girmektedir.

2.5. Eyaletler ve Mahalli idareler Uzerinde Yiiksek Denetim

Devlet idaresiile ulusal sinirlar icerisinde yasayan bir toplulugun ortak nitelikteki
ihtiyaclari karsilanirken, ulusal sinirlar igerisinde yasayan toplulugun olusturdugu
diger pek cok irili ufakli yerlesim birimleri vardir. Bu birimlerin de kendi bdlgesel
sinirlari icerisinde gecerli olan bir takim genel ve ortak ihtiyacglari bulunmaktadir.
ister kapitalist, ister sosyalist olsun tiim iktisadi diizenlerde devlet sinirlari icerisinde
yerlesmis, irili ufakli insan topluluklarinin ortak ve yerel ihtiyaglarini karsilamak
amaciyla olusturulmus ancak devletten ayri bir tlizel kisilige sahip anayasal bir
topluluk tiirG vardir ki bunlara mahalli idareler denmektedir (Nadaroglu, 1998:3-11-
15). Devlete ait mali olaylar sadece devlet idaresiile sinirl olmayip, diger kamu Gretici
birimlerini kapsadigindan, devredilmis yetkiye sahip amme hiikmi sahislarindan
biri olan mahalli idareler de bu kapsama girmektedir. Mahalli idarelerin devlet
idaresinden ayri bir tlzel kisiligi bulunup, yerel mahiyetteki islerin ylrGtilmesi icin
kendilerine ait gelirleri ve kendi biitcelerini yapma yetkileri bulunmaktadir (Oncel,
1998:5-7).

Federal sistemlerde, Federal idare altinda federe devletler bulunmakta olup,
federe devlet (lye devlet, kanton, eyalet, devletcik) sinirlari icerisinde de ayrica
cesitli duzeylerde mahalli idare kuruluslari bulunmaktadir. Su hususu 6nemle
belirtmek gerekir ki, Federe Devletler mahalli idare kavramina girmemektedir. Uniter
sistemlerde ise, merkezi ve yerel idare olmak (izere ikili bir yapi bulunmaktadir
(Oncel, 1998:3-6). Ulkelerin federal veya {initer yapida olmalarina gére, federe devlet
ve mahalli idareler yiksek denetimin kapsamina girmektedir. Zira mahalli idarelerin
bitcelerinin tamami yerel gelirlerden karsilanamadigindan, genel bitgeden bu
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idarelere belli oranlarda paylar verilmektedir. Genel bitce gelirlerinin olusmasinda
yurttaslarin vergi ve benzeri sekillerde katkida bulunmasi nedeniyle, tiim yurttaslarin
mahalli idarelere aktarilan kaynaklar (izerinde denetim hakkini elde etmesi
gerekmektedir. Bu denetim hakkinin da yasama adina denetim gorevini yiriten
ylksek denetim kurumlari tarafindan yerine getirilmesi gerekir. Yiksek denetimin bu
kurumlar tarafindan yapilmasi gerektigi yoniindeki goriisiin temelinde, bu faaliyeti
yuriten kuruluslarin bagimsiz ve siyasi etkilere kapali kurumlar olmasi anlayisi
yatmaktadir (Doganyigit, 1995:4-5-6, Doganyigit, 1998:149-150). Kimi uygulamalarda
federe devletin veya mahalli idarelerin tamami ve yerel kamu miessesleri bir ayrima
gitmeden yiksek denetimin ¢alisma alanina girerken, kimilerinde ise belli bir niifusa
kadar olan yapilar yliksek denetime dahil edilmektedir. Bu itibarla Fransa gibi bazi
Ulke uygulamalarinda ayrica mahalli yonetim Sayistaylarinin idari yapi icerisinde yer
aldigi gorilmektedir (Demirbas, 2001: 46-47).

Mahalli idareler (izerinde gerceklestirilecek yilksek denetim, biyik o6lclide
mahalli idarelerin mali bagimsizlig ile yakindan iliskilidir. Ozellikle gelirlerinin
blylk kismi 6z gelir kaynaklarindan degil de devletten aldiklari paylarla sinirli olan
idarelerde yliksek denetim yogun sekilde hissedilirken, 6z gelir kaynaklari ylksek
olan idareler Uzerinde gerek vesayet denetiminin gerekse yiiksek denetimin agirlig
daha disik seviyede hissedilmektedir (Keles, 1997:12).

3. KAMU KAYNAGINI DOGRUDAN VEYA DOLAYLI OLARAK KULLANAN DiGER
KURUM VE KURULUSLAR UZERINDE YUKSEK DENETIM

Her ne kadar kamu kaynagini oncelikli olarak yukarida siralanan idare ve
kurumlar kullansa da s6z konusu kaynagin belirli sekillerde bu yapilar disinda kalan
cesitli kurum ve kuruluslar tarafindan kullanildigi goriilmektedir. Bu kaynak kullanimi;
kimi zaman dogrudan kimi zaman da sibvansiyonlar ve vergi harcamalari gibi
dolayli olabilmektedir. Ancak kamu kaynagini kullanan tiim yapilar yiksek denetim
kapsamina alinmalidir. Bu itibarla kamu kaynagini dogrudan veya dolayl olarak
kullanan kurumlari da yiksek denetim agisindan degerlendirmek gerekmektedir.

3.1. Ozel Sektor Kuruluslan

Ozel sektér kuruluglar, kar saglamak amaciyla belli bir bedel karsiiginda
satilacak 6zel mal ve hizmet Gretmek ve/veya satmak igin kurulan, hukuki ve mali
kisiligi ve strekliligi olan kuruluslardir (Cetinkaya, 2003:71). Devlet tarafindan bu
kuruluslara, ya dogrudan ya da dolayl olarak kaynak aktariminda bulunulmaktadir.
iktisadi amagli transfer harcamalari arasinda yer alan siibvansiyonlarla devlet, kamu
mal varligindan tarim, ulastirma, sanayi ve konut gibi alanlarda faaliyet gésteren 6zel
sektor kuruluslarina bir kaynak transferi gerceklestirmektedir (Edizdogan, 2007:97-
99). Bazi uygulamalarda ise kamu kaynaklarinin dogrudan 6zel sektor kuruluslari
tarafindan kullanildigi gortlmektedir. Ayni zamanda genel olarak vergi harcamasi
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olarak adlandirilan vergi indiriminden, muafiyetinden ve istisnasindan da s6z konusu
kurumlar faydalanmak suretiyle dolayli olarak kamu kaynagini kullanmaktadir.
Dilinyada pek ¢ok llke uygulamasinda, kamu kaynaklarindan dogrudan veya dolayl
olarak faydalanan 6zel sektor kuruluslarinin da yiiksek denetimin kapsamina girdigi
gorilmektedir.

3.2. Siyasi Partiler

“Siyasi parti, merkezi ve yerel diizeyde kurulmus, siyasi iktidari elde etmeyi ve
kullanmayi amaglayan ve bunun icin de halkin destegini saglamaya c¢alisan stirekli
bir kurulustur” (Tezig, 2009:322). Bu itibarla siyasi partiler halkin siyasi dislince
ve inanclarinin olusmasinda birer serbest kurulus niteligindedir ve bu kuruluslarin
kendilerine ait gelirleri, kaynaklari ve harcamalari bulunmaktadir. Siyasi partilerin
gelir kaynaklari temelde Uyelerinden almis olduklari aidatlardan olusmasina karsin,
toplanan aidatlarin parti giderlerini karsilayamamasi nedeniyle partiler baska
kaynaklara basvurma yoluna gidebilmektedirler. Her ne kadar siyasi partilerin
giderlerini karsilamak (zere aidatlar haricinde buylk sirketlerden veya baski
gruplarindan bagis almalari s6z konusu olsa da bu durum partilerin iktisadi iktidarlara
bagimli hale gelmesine neden olabilmektedir. Bu tip aidat ve bagislar yaninda
devlet yardimlarinin da partilerin gelir kaynaklari arasinda yer aldigi gérilmektedir.
Bu itibarla siyasi partilerin gelir kaynaklari ve bu kaynaklarin harcanmasi lizerinde
nasil bir denetimin tesis edilecegi sorunu ortaya c¢ikmaktadir (Tezig, 2009:333).
Turkiye oOrneginde oldugu gibi siyasi partiler tzerinde gerceklestirilecek mali
denetim Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilirken, Mahkeme s6z konusu denetimi
Sayistay’dan yardim saglayarak hazirlatacagi raporlar lGzerinden de yapabilmektedir
(Siyasi Partiler Kanunu, 1983: Mad. 74-75). Bununla birlikte Sayistay, 6216 sayil
Anayasa Mahkemesinin Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanunla; siyasi partilerin
mal edinimleri ile gelir ve giderlerinin kanuna uygunlugunun denetimi icin Anayasa
Mahkemesine yardim saglarken, ayni zamanda siyasi partilerin kesin hesaplarini
Anayasa Mahkemesi adina denetler ve diizenledigi raporlari karara baglanmak
lizere Anayasa Mahkemesine gonderir (Anayasa Mahkemesinin Kurulus ve Gorevleri
Hakkinda Kanun, 2011: Mad. 55). Ancak gerek Siyasi Partiler Kanununda gerekse
Anayasa Mahkemesinin Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanunda gorildiGgi Uzere;
siyasi partiler lzerinde Sayistayin dogrudan denetim yapma yetkisi olmayip, gorevi
sadece Anayasa Mahkemesine raportorliikle sinirli tutulmustur. Oysa basta Lima
Deklarasyonu olmak tizere pek ¢ok uluslararasi bildiri ve tavsiyelerde, kamu fonundan
aktarilan mali yardimlarin kullaniminin ve bu mali yardimdan faydalanan kurumlarin
tiim mali yonetiminin yiiksek denetim kapsaminda olmasi gerektigi belirtilmektedir.
Bu itibarla hazine yardimi alan siyasi partilerin, mali yapilari da halkin denetimine
dolayisiyla yiiksek denetime acik olmalidir (Bas ve Ozer, 1997:61-62). Diger bir
ifadeyle, devletten yardim alan siyasi partilerin ve bu partilerin adaylarinin yiiksek
denetime tabi tutulmasi gerekir (Sener, 2001:442).
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3.3. Kamuya Yararh Kurumlar

Dernekler ve vakiflar gibi kamuya yararli 6zel hukuk tizel kisileri de kamu
hizmeti niteliginde faaliyetler yiritlr (Gozler, 2009:563) ve bu kurumlarin da belli
sartlarda ylksek denetimin kapsamina girmesi s6z konusu olabilir. Bu itibarla s6z
konusu kurumlarin yiiksek denetim karsisindaki durumunu degerlendirmek dogru
olacaktir.

Dernekler, kaynak paylasimi disinda kanunlarla yasaklanmamis belirli ve ortak
bir gayeyi gerceklestirmek lGizere insan topluluklarindan olusan ve sirekliligi olan 6zel
hukuk tiizel kisileridir. Dernekler, devletin idari faaliyetinde ona yardimci oldugu gibi
belli konularda da onun faaliyet alanini da genisletmektedir. Bu itibarla siyasi partiler,
sendikalar, federasyonlar ve konfederasyonlar da birer dernek konumundadir
(Koprula, 1984:427-430). Derneklerin en temel gelir kaynaklari, Gyelerinden toplamis
olduklari aidatlardan, bagis ve yardimlardan ve dernek malvarligindan olusur. Ayni
zamanda dernekler, manevi amaglarina ulasmak icin ticari sirketler isletmek suretiyle
de gelir elde edebilir (Ozdamar vd, 2008:37). Derneklerin isletmekte oldugu bu
isletmelere, devlet tarafindan belirli sartlar altinda vergi muafiyeti, istisnasi veya
indirimi uygulanmakta ve bu cercevede kamu kaynaginda bir azalis meydana
gelmektedir (Sarag, 2010:265). Her ne kadar gerek Tirkiye'de gerekse cesitli lilke
uygulamalarinda derneklerin mali denetimi Sayistaylar haricindeki ¢esitli denetim
birimleri tarafindan gerceklestiriliyor olsa da (Ballar, 1987:182-183-230) ozellikle
devletten ve devletin istiraki olan kuruluslardan yardim alan veya vergi muafiyeti,
istisnasi ve indiriminden faydalanan kamuya yararl derneklerin, gerekli gértilmesi
halinde yliksek denetime tabi tutulmalari yararh bir uygulama olacaktr.

Mal toplulugu mahiyetindeki tlzel kisiler olan vakiflarin (Feyzioglu vd, 1973:136),
Ozleri itibari ile kamuya yararli ve kamu gorevlerinin gorilmesine katilan 6zel hukuk
tlzel kisileri olmasi nedeniyle, kamu hizmetlerinin kurucusu olan devletin, vakiflarin
kamuya karsi en verimli bir sekilde, siirekli ve dlizenli olarak islemesini temin etmesi
gerekir. Bu itibarla vakiflarin kisisel cikarlara alet edilmemesi ve amaclarindan
uzaklasmamasi icin 6zellikle mali islemlerinin devlet tarafindan denetim altinda
tutulmasi gerekmektedir (K6prili, 1984:589-590, Feyzioglu vd, 1973:137). Nitekim
belli uygulamalarla kamu kaynaklarindan vakiflara dogrudan veya dolayh olarak
aktarim yapilmasi s6z konusu olabilmektedir. Derneklerde oldugu gibi gerek vakiflara
gerekse vakiflarin islettigi isletmelere dogrudan veya dolayl kaynak aktarimi
yapilmasi halinde kamu kaynaginda bir azalis meydana gelecektir. Bu gercevede
kaynak aktarimi yapilan ilgili vakiflarin ve bunlarin kurmus oldugu isletmelerin de
ylksek denetimin kapsamina girmesi dogru olacaktr.

3.4. Meslek Kuruluglar

Meslek kuruluslari; “odalar, birlikler, avukatlik, hekimlik, eczacilik, tacirlik,
mihendislik gibi serbest meslek denen mesleklerde calisanlarin ortak ihtiyaclarini
karsilamak, meslegi disa karsi temsil etmek ve 6zellikle bu mesleklerin i¢ disiplinini

Sayisgtay Dergisi  Say1:86/ Temmuz - Eylul 2012 109



Yiiksek Denetim Kuruluglarinin Denetim Kapsami

ve meslek ahlakini saglamak (zere kurulmus kuruluslardir (Gozler, 2009:600)".
Meslek kuruluslarinin kurulmasinin ve ilgili meslek mensuplarinin bu kuruluslara
Gye olma zorunlulugunun temelinde, kamu bakimindan énem tasiyan mesleklerde
disiplini saglama ve devletin bu kuruluslar lGzerinde denetim goérevini kolaylastirma
diisiincesi yatmaktadir (Ozsunay, 1982:41). Ozellikle Tiirkiye’de kamu tiizel kisiligine
sahip olan, kanunla kurulan ve zorunlu tyelik esasina dayanan meslek kuruluslari,
tek tarafli icrai islemler yapabilirken, liyelerinden parafiskal gelir olarak kabul edilen
aidatlar tahsil etmektedirler (Gozler, 2009:600-601-602-603-604). Bu itibarla meslek
kuruluslar da gesitli Glke uygulamalarinda yiksek denetimin kapsamina girebildigi
gibi Turkiye gibi Glkelerde yiksek denetimin kapsami disinda da tutulabilmektedir.
Ancak bizce bunlarin kamu tizel kisiligine sahip olmalari ve gerek Uyelerinden
gerekse sunduklari hizmetten faydalananlardan parafiskal gelir (Sayar, 1970:248)
tahsil etmeleri nedeniyle vesayet denetimi yaninda yiksek denetim kapsaminda
olmalari gerekmektedir.

SONUC

Modern demokrasilerde gerek yurttaslarin gerekse temsil yetkisini kullanan
yasama organinin kamu harcamalarinin yapilmasinda, mal varhiginin kullaniimasinda
ve gelirlerinin tahsilinde ilgili kurum ve kuruluslar tarafindan kayit diizenine, yasal
diizenlemelere ve verimlilik, etkinlik ve tutumluluk kriterlerine uyulup uyulmadigini
takip etmesi bakimindan yiliksek denetim biyik ve 6nemli bir role sahiptir. Bu
itibarla karsimiza yiksek denetimin kapsaminin ne olacagl sorusu g¢ikmaktadir.
GUnUmuizde yiliksek denetimin kapsami konusunun merkezinde, hi¢ siphesiz
ylritme ve dolayisiyla merkezi idare ve onun tasra teskilati yer almaktadir. Ancak
glinimiizde gerek devlet faaliyetlerinin ¢esitlenmesi gerekse sosyal hayatta devletin
kendini her alanda hissettirmesi yiksek denetimin sadece merkezi yonetimle sinirli
tutulamayacagini goéstermistir. Zira kamu kaynaklari ve malvarligi sadece kisith bir
alanda yani merkezi yonetimde kullanilmayip dogrudan veya dolayli olarak pek ¢ok
kurum ve kurulus tarafindan da kullanilabilmektedir. Eger bir llkede yurttaslarin ve
onun temsilcilerinin her bir kaynaginin nerede, nicin ve ne sekilde kullanildigindan
haberdar olmasi isteniyorsa ve tercihlerinin de ulastiklari bu bilgiler kanaliyla
sekillendirilmesi arzu ediliyorsa yiiksek denetimin kamu kaynagi ve malvarliginin
kullanildigi her alanda acikga hissedilmesi gerekir.

Yukarida da belirtildigi tGzere kamu kaynaklari, gerek kamu kurumlari gerek
ozel sektor kuruluslari gerekse kamuya yararh cesitli tesekkiiller tarafindan ya
dogrudan ya da dolayli olarak kullanilmaktadir. Dogrudan kaynak kullanimina;
devlet tesebbdislerinin kullandiklari kaynaklar, 6zel sektoér kuruluslarina yapilan
siibvansiyonlar, sosyal giivenlik sistemine yapilan kaynak aktarimlari, siyasi partilere
hazine yardimi 6rnek olarak gosterilebilir. Dolayli kaynak kullanimina ise dernek,
vakif, meslek kuruluglari ve 6zel sektor kuruluslarina yonelik vergi harcamalari
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ornek olarak gosterilebilir. Gerek dogrudan gerekse dolayli kaynak kullanimi kamu
malvarhginda bir azalis meydana getirdigi icin yurttaslarin 6dedikleri her bir kurus
verginin nerede kullanildigi yoniinde agikca haber sahibi olmalari gerekir. Bu
haberin dogrudan kaynagi ise yliksek denetim ve yliksek denetim gorevini icra eden
Sayistaylardir. Sayistaylarin o6rgitlenis sekli ister Ofis tipi isterse kurul tipi olsun,
yoneldikleri yegane amac¢ kamu kaynaginin kullanildigi her alani mali, hukuki ve
performans acgisindan denetime tabi tutmaktir. Zira yiksek denetimin ulasmadigi her
bir alan, hem yurttas acisindan bilinmez ve yurttasin kararlarinda 6ngérilemez hem
de koti niyetli uygulamalara agik olacaktr.
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