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OZET

Bélgesel kallkinma ajanslart bélgesel gelisme ve kalkinmanin
saglanmasi konusunda faaliyet gostermek tizere olugturulmus kurumlardr.
Ajanslar faaliyetlerini kamu gelirlerini kullanarak siirdiirmektedirler; ancak
kamu gelirini etkin ve verimli kullanmip kullanmadiklarimn, faaliyetlerini
kanunlara uygun olarak yerine getirip getirmediklerinin denetimi 6zel sektor
tarafindan  yapumaktadr. Kamu kaynagr kullanmalarima ve kurulus
kanunlarimn gerekgesinde Sayistay denetimlerinin sakly olmasina ragmen,
kurulus Kanunlarinda Sayistay denetimine yer verilmemektedir. Kalkinma
ajanslarmmin gelirleri arasinda kamu gelirleri yer aldigindan kurumlarin
kamu  kurumu olarak kabul edilmesi ve denetimlerinin 6zel sektore
birakilmamast gerekmektedir. 6085 Sayili Sayistay Kanunu ile kamu geliri
kullanan tiim kurumlarin merkezi yonetim biitcesinde yer alip almamasina
bakilmaksizin Sayistay denetimine alinmast gerektigi belirtilmistir. Bu
kapsamda Anayasal diizenlemeyle Sayistay denetim alamina kalkinma
ajanslarmmin  dahil edilmesiyle ajanslarinin  denetimine iliskin dayanak
gosterilecek mevzuat sorunu ortadan kalkmis olacaktir.

ABSTRACT

Regional development agencies, as indicated by their names, are
established with the purpose of promoting regional development. Their
sources of income are public revenues, however, they are audited by private
companies i.e. the efficient use of their income and the lawfulness of their
activities are assessed by non-governmental institutions. Although they use
public revenues as their income sources and although it was stated in their
law of organization that the Turkish Court of Accounts keeps the right of
inspection, they are not subject to the Turkish Court of Accounts audit. Since
they use public sources, regional development agencies must be considered
as government institutions and their audit must not be undertaken by private
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sector. In the new Turkish Court of Accounts Law, it is stated that any
institution which uses public revenues must be audited by the Turkish Court
of Accounts regardless of their situation via the central administration
budget. Thus, the problem of audit of the regional development agencies will
be solved by including them in the jurisdiction area of the Turkish Court of
Accounts.

Anahtar kelimeler: Bolgesel Kalkinma Ajansi, Denetim, Sayistay, Dis
Denetim.
Key Words: Regional Development Agency, Audit, Court of Accounts

GIRIS

Yerel ve bolgesel diizeyde kalkmmanm saglanmasi g¢aligmalart,
Avrupa Birligi'ne uyum siirecinde kalkinma ajanslarmnin 6nemini ortaya
cikarmistir. Bolgesel kalkinma ajanslar1 6zellikle sivil toplum kuruluslari ve
Ozel sektor ile isbirligi yaparak yerel potansiyelin ortaya ¢ikmasini
saglayacak projelerin desteklenmesi i¢in kaynak saglamaktadirlar. Ajanslar
gorevlerini yerine getirirken kismen kamu kaynagi kullanmaktadir.
Kullanilan kamu kaynagmin denetimi ise, yerel diizeyde bagimsiz denetim
kurumlarinca yerine getirilmektedir. S6z konusu durum yeterli ve etkin
hukuki diizenlemeler yapilincaya kadar merkezi yonetimin disinda kamu
kaynagmi kullanan, denetimden uzak bir alan olusmasma sebep olmustur.
Yerel diizeyde yapilan denetim, ajanslarin faaliyetlerinin kanunlara
uygunlugunu ortaya koyamamustir.

Tiirkiye’de kalkinma ile ilgili planlama ¢alismalar1 Devlet Planlama
Teskilati’nin kurulmasiyla baglamis ve bu c¢aligmalar kalkinma planlar ile
merkezden yiiriitiilmiistir. Kalkinma ajanslarinin kurulmasi ile merkezden
yiiriitiilen kalkinma faaliyetlerinin yerel diizeye tasinmasi amaglanmistir.
Bununla birlikte Tiirkiye’de kalkinma ajanslarmin kurulmasi gerekliligi
ozellikle AB’ye katilim 6ncesi mali yardim programlarindan yararlanabilmek
acisindan 6nem kazanmis, bunun i¢in 2003 yil1 Katilim Ortaklig1 Belgesi’nde
yer alan taahhiitler ¢ergevesinde kalkinma ajanslar1 kurulmus ve buna yonelik
bir mevzuat olusturulmustur. 5449 Sayili Kalkinma Ajanslarinin Kurulusu,
Koordinasyonu ve Gorevleri Hakkinda Kanun’da' kalkinma ajanslarinin
gelirleri, giderleri, biitgeleri, vb konular belirtilmis ve ajanslar Kanun ile
belirtilen konular kapsamimda kamu hukukuna tabi olmus, kanun digindaki
konularda ise, 6zel hukuk kisisi olarak kabul edilmistir.

Bu c¢aligmada tartisilan temel konu kalkinma ajanslarinin
denetimidir. Ajanslarin denetimi, kurulus kanunlarmma gore sadece yerel
diizeyde 0zel sektor tarafindan gergeklestirilmekte olup, kurulug kanunlarinda
Sayistay denetimine tabi tutulmalar1 gerektigine dair bir hiikkiim yer
almamaktadir. Calismada bu denetimin gerekliligi ileri siiriilmektedir.
Gereklilik ortaya konulurken, kalkinma ajanslarinin kamu kaynaklarini

t

25.01.2006 tarihli ve 5449 Sayili Kalkinma Ajanslarinin Kurulusu, Koordinasyonu ve
Gorevleri Hakkinda Kanun, (R.G.08.02.2006-26074).
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kullanmas1 dolayisiyla bir kamu idaresi olarak kabul edildikleri ve dis
denetimlerinde Sayistay denetiminin 6nemi mevzuat ve buna iligkin bir
Anayasa Mahkemesi karari dogrultusunda acgiklanarak, denetimleri
konusunda Sayistay Kanunu ile Anayasa hiikiimleri arasinda uyum
saglamaya yonelik Anayasal diizenleme Onerisi getirilmeye ¢aligilmistir.

1. BOLGESEL KALKINMA AJANSLARI

Kiiresellesme, iilkelerde bolgesel ekonomik farkliliklarin olusmasina
yol agmis olup, bu durum boélgeler arasinda esitsizligin giderilmesine yonelik
politikalarin  uygulanmasinda kullanilan araglarda onemli degisimleri
beraberinde getirmistir. Bu degisim, bolgesel gelismenin teorik temellerinin
yeniden yorumlanmasiyla ve kalkinma ekonomisini agiklayan yeni
yaklasimlarla baglamis; dengesizliklerin ortadan kaldirilmasmma yonelik
bolgesel hedefler ve faaliyet alanlarindaki degisimlerle devam etmistir. Bu
kapsamda, yeni bolgecilik akimi, bolgesel gelismedeki yeni dinamikleri
tamimlamaya yonelik farkli bir gliindem yaratmis olup bu gilindemin
sonuglarindan bir tanesi de Bolgesel Kalkinma Ajanslari olmustur (Ozmen,
2008:327).

Bolgesel Kalkinma Ajanslari, merkezi hiikiimetin ve yerel
yonetimlerin temel yapisinin disinda, ¢ogunlukla “esnek” politika araclarmi
entegre bigimde kullanarak yerel iktisadi kalkinmayr destekleyen, bolgesel
bazda yerlesik olan, kamu/devlet tarafindan finanse edilen kurumlar olarak
tanimlanmaktadir (Halkier vd, 1998:20-21; Halkier, 2006:3).

Avrupa Birligi'nin bolgesel kalkinma politikalarinin geligimine
bakildiginda ikinci Diinya Savagi’ndan 1970’li dénemlere kadar geleneksel
bolgesel politikalar uygulanmistir. Bu politikalar ile sosyal devlet anlayisinin
bir parcasi olarak bolgeleraras: esitligi saglama amacina onem verilmesi
amaclanmaktadir. Geleneksel bolgesel politikalarin uygulanmasinda karar
mercii merkezi hiikiimet kabul edilmektedir.1970 bunalimi ile birlikte sosyal
refah devleti anlayisinin zayiflamasina bagl olarak geleneksel politikalarin
yerini bolgesel biiylimenin desteklenmesi ile bolgelerin rekabet giiclini
artirmayl amaclayan yeni bolgesel politikalara biraktigi goriilmektedir. Yeni
bolgesel politikalar ile birlikte bolgenin arz yapismin giiclendirilmesi,
bolgeye disaridan yatirim ¢ekilmesi, insan sermayesi, sosyal sermaye, bilgi
ag yapisi, bolgesel deneyimlerden dgrenme ve yenilik gibi kavramlarin 6n
plana c¢iktig1 goriilmektedir (Tuncel ve Bakir, 2010:26). Tiim bu politika
degisiklikleri 1988 Briiksel Zirvesi’nin ardindan kurumsal olarak da ele
almmustir. Bu siiregle ile birlikte az gelismis ve kirsal bolgelerin ekonomik,
sosyal ve demografik acidan gelismis bolgelere uyumunu saglayict hedeflerin
yerel yonetimlerle paylasilmasi anlayisi gelisme gostermektedir (Deger ve
Oztiirk, 2005:71). Béylece yeni bolgesel politikalarm kurumsallasmasinda
merkeze bagl biirokratik drgiitlenmelerin yerini tabandan tavana drgiitlenen
ve kamu, yari-kamu ve Ozel sektor birlikteligine dayanan orgiitlenme
modelleri almistir. Giliniimiizde bunlar arasinda en yaygin olarak bilineni
Kalkinma Ajanslaridir (Tuncel ve Bakir, 2010:26). Ozellikle Avrupa
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Birligi’ne iiye iilkelerde yer alan 150 Bolgesel Kalkinma Ajansi’nin (BKA)
iyeligi ile olusan Avrupa Bolgesel Kalkinma Ajanslar1 Birligi
(EURADA)’nin 1991 wyilinda kurulmasi, bolgesel kalkinma agisindan
kalkinma ajanslarmim éneminin arttigini gdstermektedir®.

1.1.Bolgesel Kalkinma Ajanslari:Tiirkiye

Kalkinma ajanslar1 Tiirkiye i¢in yeni olmasina ragmen bolgesel
gelismenin saglanmasi bakimmdan diinya genelinde olduk¢a yaygin yerel
birimlerdir. lk olarak 1933’te ABD’de kurulmakla birlikte Avusturya,
Belcika, Brezilya, Almanya, Hollanda, Italya, Portekiz, Ispanya, Cek
Cumhuriyeti, Macaristan ve Polonya gibi 160 iilkede 300’e yakin ulusal ve
bolgesel kalkinma ajans1 uzun yillardir faaliyetlerini siirdiirmektedir (Giiney,
2010).

Tiirkiye, bolgesel kalkinma ajanslari ile ilk kez AB’ye iiye
adayligmin tescil edildigi 1999 Helsinki Zirvesi sonunda tanismistir. AB
Komisyonu’nun hazirlamis oldugu Katilim Ortaklig1 Belgesi’nde orta vadede
yapilmas:1 gereken diizenlemeler arasinda bolgesel kalkinma ajanslari
olusturmak yer almig ve buna yonelik yasal diizenlemelerin gergeklestirilmesi
igin siire¢ baslatilmistir (Deger ve Oztiirk, 2005:82). Bolgesel Kalkinma
Ajanslari, tilkemizde bdlgelerin avantajli ve dezavantajli oldugu sektorleri
saptayarak bolgesel avantajlar1 degerlendirip bolgeler arasindaki dengeyi
saglamaktadirlar. Bununla birlikte bolgesel avantajlar1 degerlendirmek iizere
girisimcileri teknik ve finansal sekilde destekleyen, girisimcilerin izin ve
ruhsat islemlerini bizzat takip ederek yerelden kaynaklanan kalkinma
taleplerinin karsilanmasi ve yerine getirilmesi i¢in planlama faaliyetlerinde
bulunan kurumlardir (Kiiciik, 2007:498; Tag, 2008:7).

Kalkimma ajanslari, bolgelerinin yeni yatirimlarin odak noktasi
olmasi igin bolge tanitim imkanlarmin olusturulmasini ve bdlgeyle ilgili
yatirimceilara ulagim, altyapi, isgiicli vb. konularda bilgi saglanmasini ve
rehberlik edilmesini amaglamaktadirlar. Kalkinma ajanslarinin bes temel
konuda faaliyette bulunduklar1 ifade edilmektedir. Bunlar finansal yardim
veya destek saglanmasi, yeni yatirim alanlarmin ortaya c¢ikarilmasi,
KOBI’lere damigmanlik yapilmasi, bdlgenin uzun vadeli kalkinma
hedeflerinin  belirlenmesi ve sosyal alanlardaki gelismelere katki
saglanmasidir (Arslan, 2005:287; Ozer, 2010:101).

Bu dogrultuda caligmalar yapilmis ve 2003 yilinda Katilim Ortaklig
Belgesi’nde, katilim 6ncesi mali yardim programindan yararlanabilmek igin
bolgesel kalkinma ajanslarinin kurulmasi 6ngoriilmiistiir (Hasanoglu ve
Aliyev, 2006:81; Cukurcayir, 2010:637). Siirecin sonunda, Sekizinci Bes
Yilik Kalkinma Plani, Hiikiimetin Acil Eylem Planlari ve AB Katilim
Ortaklig1 Belgesi’nde yer alan taahhiitler ¢er¢evesinde kalkinma ajanslarinin
kurulmast gerekli goriilmiis; bu kapsamda, 5449 Sayili Kalkinma
Ajanslarinin Kurulusu, Koordinasyonu ve Gorevleri Hakkinda Kanun ve bu
Kanun’a dayanarak kalkinma ajanslar1 kurulmaya baslanmustir.

¥
I

EURADA, 2010 Activity Report, Erisim: http://www.eurada.org/site/files/Activite
%202010-E(1).pdf (01.06.2011)
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1982 Anayasast 126’nct  maddesinde, kamu hizmetlerinin
goriilmesinde verim ve uyum saglanmasi i¢in birden ¢ok ili igine alan
merkezi idare teskilatt kurulmasina izin verilmektedir. Bu hilkkme dayanarak,
Tiirkiye’de Serbest Bolgeler, Bolge Valilikleri, Olagan Ustii Hal Bolge
Valiligi, Giiney Dogu Anadolu Projesi Bolge Kalkinma Idaresi kurulmustur.
Kalkinma Ajanslarmimn kurulusunda da Anayasa’nin 126’nc1t maddesi gerekge
gosterilmektedir (Arslan, 2010:98).

5449 sayili Kanun ile kamu kesimi, 6zel kesim ve sivil toplum
kuruluslarinin temsilcilerinin katilimiyla yeni ve kendine 6zgii bir yap1
olusturulmasi; Anayasa’nin 166’nct maddesi uyarmnca Devlet’e verilen
planlama gorevi geregi, ulusal kalkinma plan1 ve programlarda 6ngoériilen
ilke ve politikalarla uyumlu olarak bolgesel gelismeyi hizlandirmak,
strdiriilebilirligini  saglamak, bolgeleraras1 ve bolge ic¢i gelismislik
farkliliklarin1 azaltmak {zere teskilatlanilmasi amacina yonelik olarak
kalkinma ajanslarinin kurulmasi amaglanmaistir.

1.2. Boélgesel Kalkinma Ajanslarimn Hukuki Statiisii

Ajanslarmn, bolgeler esas alinarak, Kalkinma Bakanligi'nin® bagh
oldugu Bakanligin teklifi iizerine Bakanlar Kurulu karar1 ile kurulmasinin
nedeni, her bolgenin ayr1 sosyo-ekonomik biinyesine uygun dinamik ve esnek
bir yap1 olusturulmak istenmesi anlayisidir. Bu kuruluslarin merkezi
yonetimin tagra teskilatlanmas1 bi¢iminde kurgulanmayip yerel/bolgesel
yonetim birimi olarak kurulmasi, kalkinma ajanslarinin hukuki statiisiiniin
tam olarak ortaya konulmasi sorununu beraberinde getirmektedir (Ovgiin,
2007:248).

5449 Sayili Kanun’un genel gerekgesinde ajanslarin, kamu-6zel
sektor ortakligi anlayisina uygun bir yapida kuruldugu, ajanslarm normal
kamu kurulusu olmadiklart ve biitiin islemlerinde 6zel hukuk hiikiimlerine
gore faaliyet gosterecekleri aciklanmistir. Bu yapinin ajanslarm istihdam ve
harcama usullerinde, kamu kurum ve kuruluslarinin tabi oldugu genel biitge,
harcama, ihale, ise alma, isten c¢ikarma, personel iicret 6demesi, muhasebe
yontemlerinden bagimsiz olarak esnek hareket edebilen, kiiciik fakat etkin ve
dinamik bir birim olmalarmi saglayacag: ifade edilmektedir”. Bununla
birlikte, mezklir Kanunun 3’iinci maddesi 3’lincii fikrasinda “ajanslarin,
tiizel kigiligi haiz ve bu Kanun’la diizenlenmemis biitiin islemlerinde ozel

§ 06.04.2011 tarihli ve 6223 Sayili Kamu Hizmetlerinin Diizenli Etkin Ve Verimli Bir
Sekilde Yiiriitiilmesini Saglamak Uzere Kamu Kurum Ve Kuruluslarinin Teskilat Gérev
Ve Yetkileri fle Kamu Gorevlilerine iliskin Konularda Yetki Kanunu (RG:03.05.2011-
27923) ile Bakanlar Kurulu’na verilen Kanun hiikkmiinde kararname ile diizenleme
yapmasi ¢ercevesinde 03.06.2011 karar tarihli ve KHK/641 Karar Numarali Kalkinma
Bakanligmm Teskilat Ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname
(RG.08.06.2011- 27958 Miikerrer ) ile Devlet Planlama Teskilat1 Miistesarlig1 Kalkinma
Bakanlig1 olarak yeniden yapilandirilmistir.

Genel gerek¢e ve madde gerekgeleri i¢in Bkz: Kalkinma Ajanslarinin Kurulusu,
Koordinasyonu ve Gorevleri Hakkinda Kanun Tasarist ve Avrupa Birligi Uyum ile Plan
ve Biitge Komisyonlar1 Raporlari, TBMM Komisyon Raporu, 22.Dénem, Yasama Y1li:3,
Esas Sira Say1s1:920, Erisim: http://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem22/yil01/ss920m.htm
(07.04.2011).
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hukuk hiikiimlerine tabi” oldugu hiikiim altina alinmig olup; ajanslarmn 5449
sayili Kanun’la diizenlenen islemlerinde kamu hukukuna tabi oldugu, diger
biitiin islemlerinde 6zel hukuk hiikiimlerine tabi olarak faaliyet gdstermeleri
gerektigi anlasilmaktadir. Gerek Kanun gerekcesinden gerekse kanun
metninden, ajans gelirlerinin bir kismmm kamu kaynagindan olustugu
anlasilmakta ve bu durumda kamu gelirleri agisindan ajanslarin kamu tiizel
kisisi olarak kabul edilmesi gerekmektedir.

Bununla birlikte, 5449 Sayil1 Kanun’un 26’nc1 maddesinde yer alan
diizenlemeye gore ajanslar, alacaklarmin tahsili, tagmir ve tasinmaz
mallarmin alim-satim, kiralama ve devri, mal ve hizmet alimlari, proje ve
faaliyet destegi kapsaminda yapilacak islemler ve diizenlenecek kagitlar ile
ilgili olarak damga vergisi, har¢ ve fondan; yapilan bagis ve yardimlar
dolayisiyla veraset ve intikal vergisinden muaf tutulmaktadir. Bu dogrultuda
Bati Karadeniz Kalkinma Ajansi’nin 2010 yili dis denetim raporunda,
kurumun kamu hukukuna tabi bir kurum oldugu ve kurumlar vergisi
miikellefleri arasinda sayilmadigr i¢in kurumlar vergisinden muaf
tutulduklar belirtilmistir'".

5449 sayili Kanun, ajanslar tiizel kisilige haiz olarak tanimlamakta
olup, kamu giicii ve ayricaliklarindan sadece birini dahi kullanmak kamu
tiizel kisisi olarak kabul edilmeye yeterli oldugundan, ajanslarin faaliyetlerini
yiirtitiirken kamusal giic ve ayricaliklardan yararlanmakta olduklar1 dikkate
alindiginda ajanslar, kamu tiizel kisisi olarak tanimlanabilir (Ozer, 2007:401).
Ayrica kalkinma ajanslari siradan 6zel hukuk tiizel kisileri olmayip, Anayasal
bir gorev olan kalkinmay: saglamak amaciyla devlet tarafindan idari islemle
(Bakanlar Kurulu karariyla) kurulmakta (Tamer, 2008: 163); kamu yarar1
dogrultusunda kamu hizmeti gormesi, devletin yakin gézetim ve denetimi
altinda olmasi, yonetiminde onemli kamu gorevlilerinin (vali, belediye
bagkani ve il genel meclisi bagkani) bulunmasi ve biiylik 6lglide kamu
kaynaklarini kullanmasi, kalkinma ajanslarini kamu tiizel kisiligini ortaya
koymaktadir. Bir hizmetin kamu hizmeti olarak nitelendirilmesinde genel
olarak kabul edilen iki zorunlu unsur bulunmaktadir. Bunlardan ilki, hizmetin
kamuya ydneltilmis ve kamuya yararli olmasidir. ikincisi ise, hizmetin devlet
ya da kamu tiizel kisilerince veya onlarin siki gozetimi ve denetimi altinda
0zel hukuk tiizel kisilerince yiiriitiilmesidir. Kamu hizmetlerinin zorunlu olan
bu iki unsurunun ajanslarda kendini goOstermesi sebebiyle ajanslarin
yiiriittiigii hizmetin bir kamu hizmeti oldugu belirtilmektedir (Eroglu ve
Kum, 2010:193).

1.3. Bolgesel Kalkinma Ajanslarinin Mali Yapisi

Bolgesel kalkinma ajanslart kamu kaynagi kullanarak faaliyetlerini
gerceklestirmektedir. Faaliyetler ise, oncelikle kalkinmanin saglanacagi
bolgenin gelisimine yonelik projelerin tesvik edilmesi ¢ercevesindedir.
Faaliyetlerin yiiriitiilmesinde ajanslarin en énemli finansman kaynagi Avrupa

ft TC Bati Karadeniz Kalkinma Ajanst 2010 Yili Dis Denetim Raporu, Ser&Berker
Bagimsiz  Denetim ve Mali  Misavirlik A.S, Mart 2011, Erisim:
http://www.baka.org.tr/uploads/ 5264disdenetimraporu.pdf (03.05.2011)
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Birligi fonlar1 olmakla birlikte 5449 Sayili Kanun’un 19’uncu maddesinde
kalkinma ajanslarmimn gelirleri su sekilde sayilmaktadir:

a) Bir odnceki yil gerceklesen genel biitce vergi gelirleri
tahsilatindan, vergi iadeleri ile mahalli idarelere ve fonlara aktarian paylar
diigiildiikten sonra kalan tutar iizerinden, binde bes oraminda her yil
ayrilacak transfer odeneginden, Yiiksek Planlama Kurulunca her bir ajans
icin niifus, gelismislik diizeyi ve performans ol¢iitlerine gore belirlenecek pay

b) Avrupa Birligi ve diger uluslararasi fonlardan saglanacak
kaynaklar

¢) Faaliyet gelirleri

d) Bir onceki yil gergeklesen biitce gelirleri iizerinden, bolgedeki il
ozel idareleri icin; bor¢lanma, tahsisi mahiyetteki gelirler ile genel, katma ve
ozel biitceli kuruluslardan alinan yardim kalemleri hari¢ tutulmak iizere
yiizde bir, belediyeler icin, bor¢clanma ve tahsisi mahiyetteki gelir kalemleri
hari¢ tutulmak iizere yiizde bir oranminda, cari yil biitcesinden aktarilacak pay

e) Bolgedeki sanayi ve ticaret odalarinin, bir onceki yil kesinlesmis
biitge gelirlerinin yiizde biri oraminda, cari yil biitcesinden aktarilacak pay

f) Ulusal ve uluslararast kurum ve kuruluslarca yapilan bagis ve
yardimlar

g) Bir onceki yildan devreden gelirlerdir.

Madde metni geregi, ajanslarin gelirlerinin biiyiik bir kisminn,
kamu kaynagi veya kamu giiciine dayanilarak elde edilen kaynaklardan
olustugu goriilmektedir. S6z konusu bu kaynaklar ile Kalkinma Ajanslarinin
harcamalarmi 6zellikle bolgesel kalkinmaya yonelik proje ve planlarin
desteklenmesi olusturmaktadir.

2. BOLGESEL KALKINMA AJANSLARININ DENETIMi

Bolgesel Kalkinma Ajanslari, bagmmsiz denetim kuruluslarinca
yapilan ve biiyiik dl¢lide performans ve muhasebe denetimi ile sinirli tutulan
bir dis denetime tabi olmaktadirlar (Mutluer, 2009:465). Dis denetimin
kapsamimm dar olmast ve tiim kamu kaynaklarinin denetlenememesi
bagimsiz dis denetimin en biiylik eksikligini olusturmaktadir. Bu eksiklik
hem parlamentonun denetim hakkini zaafa ugratmakta hem de seffaflik ve
hesap verme sorumlulugunun yerine getirilmesini olumsuz bir sekilde
etkilemektedir (Giilen, 2003:7).

Ajanslarin dis denetimi kurulmalarindan itibaren bu c¢ercevede
kalmis, merkezi bir hukuki denetim giiniimiize kadar s6z konusu olmamistir.
Ayrica performans denetimi olarak nitelendirilen denetim seklinin etkin
olarak gerceklestirilmesi, 6zellikle performans incelemelerini ger¢ek anlamda
yapabilecek yetismis denetgileri zorunlu kilmaktadir (Mutluer, 2009:465).
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2.1. Denetim Mevzuati

Ajanslarin denetimi 5449 Sayili1 Kanuna uygun bir sekilde Kalkinma
Ajanslar1 Denetim YénetmeligiH cercevesinde yerine getirilmektedir.
Kalkinma ajanslar1, 5449 Sayili Kanun 25’inci maddesi hiikkmiine gore; i¢
denetim® ve dis denetim olmak iizere iki tiir denetime tabidir. ic denetim,
yonetim kurulu bagkani veya genel sekreter ile bir i¢ denet¢i tarafindan
gercgeklestirilirken; dig denetim, Sermaye Piyasasi Kurulu mevzuatina goére
kurulmus bagimsiz denetim kuruluslarinca yapilmaktadir. S6z konusu
denetim sonucu bagimsiz denetim kuruluslari hazirladiklari raporu es zamanl
olarak Igisleri Bakanligi’na ve Kalkinma Bakanligi’na sunmaktadirlar.

Kalkinma Ajanslar1 Denetim Yonetmeligi'nin 10’uncu maddesi
2’nci fikrasma gore dis denetim faaliyetleri; ajanslarin faaliyet, karar ve
islemlerinin mevzuata, programlara, kurumsal ama¢ ve hedeflere
uygunlugunun incelenmesini, i¢ kontrol sisteminin degerlendirilmesini,
Miistesarlik¢a yapilacak performans degerlendirmelerinde dikkate aliacak
bilgi, belgelerin toplanmasimi ve bunlarin raporlanmasini kapsamaktadir.

2.2. Bolgesel Kalkinma Ajanslarimin Bagimsiz Denetimi

Tirkiye’de bagimsiz dig denetim kurumu Sermaye Piyasasi
Kurumu’dur. Sermaye Piyasast Mevzuati’na tabi olan kuruluslarda yapilan
denetimin hukuka uygunlugunu saglayan bagimsiz denetimin ilke ve kurallar
Tiirkiye’de ilk kez Sermaye Piyasas1 Kurulu tarafindan yaymlanan tebligler
ile hukuki bir nitelik kazanmistir (Ersoy ve Donmez, 2006:74).

Denetim siireci, belgelerin ve kayitlarm incelenmesi, gozlemlerde
bulunma, yoklama ve f{iglincli kisilerin bilgisine basvurma seklinde
gelismektedir. Bu sekilde isletmenin finansal tablolarinin dogruluguna iligkin
kanitlar toplanarak, bu kanitlarin isletmece hazirlanmig olan finansal
tablolarin ekonomik kararlarda etkin olarak kullanilabilecek nitelikte olup
olmadig1 ile isletmenin incelemeye alinan donemdeki gercek finansal
durumunu yansitip yansitmadigi yoniinden degerlendirmesi yapilmaktadir.
Kanitlarim degerlendirilmesi sonucunda finansal tablolarm genel kabul
gdérmiis muhasebe ilkelerine uygunluk derecesi hakkinda bir goriige ulasilir
ve bu goriis bir denetim raporuyla agiklanir (Selimoglu vd, 2009:5).

Bagimsiz denetim, denetlenen birime ait finansal tablolarin,
bagimsiz bir denetgi tarafindan tarafsiz olarak, kanit toplama ve
degerlendirme yontemleri ile denetim standartlarina uyularak, daha 6nceden
saptanmis ilke ve kurallara uygunlugu ac¢isindan incelenmesi sonucu ulasilan

¥ RG.03.08.2009- 27308

8 I¢ denetim, Ajansin caligmalarma deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarm
ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip yonetilmedigini
degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla gergeklestirilen bagimsiz, nesnel giivence
saglama ve danismanhk faaliyetlerini kapsar. I¢ denetim; Ajansin faaliyetleri, hesaplar,
islemleri, performansi, yonetim ve kontrol yapilart ile finansal islemlerinin risk yonetimi,
yonetim ve kontrol siireglerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde
yapilir. I¢ denetim faaliyetleri sistematik ve disiplinli olarak uluslararasi standartlar ve
kamu i¢ denetim standartlarina uygun sekilde gergeklestirilir (Kalkinma Ajanslari
Denetim Y 6netmeligi m.6).
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goriiglerin isletme ilgililerine ve kullanicilara iletilmesi olarak tanimlanabilir
(Bayazitli, 1991:9).

Bagimsiz dig denet¢inin mali tablolarin giivenilirligi konusunda
dogrudan giivence vermesi, bu mali tablolarm tam anlamiyla gergegi
yansittigr anlamma gelmez. Ciinkii denet¢i ne kadar ¢ok denetim kaniti
toplarsa toplasin yine de denetimin &zlinden gelen denetim riski soz
konusudur (Kaval, 2008:13).

Sermaye Piyasasindaki Bagimsiz Digs Denetleme Hakkinda
Yonetmelik’in®~  5’inci  maddesine gére “bagimsiz  dis  denetleme,
ortakliklarin ve yardimci kuruluglarin hesap ve islemlerinin bagimsiz
denetleme kuruluslarinca gorevlendirilen yetkili denetleme elemanlar1
tarafindan bu kuruluslar adina, denetleme ilke, esas ve standartlarmna gore
incelenmesi ve bu inceleme sonuglarma dayanilarak, diizenlenmis mali
tablolarmn, 2499 Sayili Sermaye Piyasasi Kanunu'™™ cercevesinde gercegi
yansitip yansitmadiginin tespiti ve rapora baglanmasidir. Bu denetleme,
mevzuat ve genel kabul gérmiis muhasebe esas ve ilkelerine uygunluk
yoniinden, defter, kayit ve belgeler lizerinde yapilir. Bunun yani sira,
ortaklikla iglemde bulunan gergek ve tiizel kisiler igbirligine raz1 olduklarinda
bu denetleme, bu kisilerle hesap mutabakati da saglanarak yirttiilir.
Bagimsiz dis denetleme hizmeti ile denetlenen kuruluglarin vergi kanunlari
yoniinden de denetlendigi anlami ¢ikarilamamaktadir.

Sermaye Piyasasinda Bagimsiz Denetim Standartlar1 Hakkinda
Teblig’in*** Bagimsiz Denetimin Amaci ve Genel Ilkeleri baslikli Birinci
Kisim 3’tincii maddesi 1’inci fikrasina goére “finansal tablolarin bagimsiz
denetiminin amaci; finansal tablolarm finansal raporlama standartlari
dogrultusunda bir isletmenin finansal durumunu ve faaliyet sonuglarimi tiim
6nemli yonleriyle gercege uygun ve dogru bir bigimde gosterip gostermedigi
konusunda bagimsiz denetginin goriis bildirmesini saglamaktir”. Yapilan
denetimde bagimsiz denetginin goriisii, finansal tablolarin giivenilirlik
derecesini yiikseltmekle beraber, bu goriis finansal tablolar1 bagimsiz
denetime tabi tutulan isletmenin gelecekteki durumu hakkinda ve isletme
yonetiminin isletmenin faaliyetlerini etkin ve verimli bir bicimde yonettigine
dair bilgi sagladig1 seklinde degerlendirilmez. Bu dogrultuda bagimsiz dis
denetimin kapsamini, bagimsiz denet¢inin goriigii ve bu goriisiin olusmasinda
uygulanan bagimsiz denetim yontem ve teknikleri olusturmaktadir.

3. BOLGESEL KALKINMA AJANSLARININ DENETIiMINDE
SAYISTAY

Avrupa Birligi iilkelerindeki Sayistay ve benzer nitelikteki
kurumlarm koordinasyonunu, isbirliginin saglanmasi, iiye iilkelerdeki yasal
altyapinin gelistirilmesi ve 6zellikle Avrupa Fonu tarafindan finanse edilen

ok

RG.13.12.1987-19663

Miilga olmakla birlikte yerine 06.12.2012 tarihli ve 6362 Sayili Sermaye Piyasasi Kanunu
kabul edilmistir (RG.30.12.2012-28513).

Seri:X, No:22( RG: 12.06.2006: 26196 Miik.)

T

it
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Avrupa kaynakli giderlerin denetimini yapmak iizere kurulan Avrupa Birligi
Sayistayt 22 Temmuz 1975’te Brilksel Anlagsmasiyla Liiksemburg’da
kurulmustur™. Bu kapsamda Birlik Sayistayr uluslararast denetim
standartlarma uygun olarak denetim gorevini finansal denetim, uyum
denetimi ve performans denetimi olmak iizere {i¢ sekilde gerceklestirmekle
birlikte, lilke Sayistaylarma da gerek mevzuat birliginin saglanmasi gerekse
denetim yontemlerinin gelistirilmesi agisindan rehberlik yapmak gorevini
tistlenmistir .

Cagdas diinyada yasanan gelismeler, Sayistay denetiminin nesnel
tabanmnin genisletilmesi yoniindedir. Ornegin Fransiz Yiiksek Denetimi’nde
Sayistay, tim kamu veya yar1 kamu kurum ve kuruluglarini denetleme
yetkisine sahip olmakla birlikte, 6zel kuruluslara tahsis edilen kamu
gelismeler Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlar1 (Sayistaylar) Orgiitiiniin
(INTOSAI) ve benzeri diger uluslararasi kurumlarin dokiimanlarmma da
yansimaktadir™*.  Son dénemlerde, gerek iilkeler bazinda, gerekse
uluslararasi kuruluslar platformunda, Sayistay denetimi ile Parlamentolarin
denetim fonksiyonunun etkinligi arasinda iliski kurulmakta ve Sayistay
denetimi saydamligin, hesap verme sorumlulugunun giivencesi sayilmaktadir.
Bu gelismelere bagli olarak Sayistaylarin yaptigi denetimin kapsami kamu
kaynagmin kullanildig: tiim alanlara yayilmistir (Dingeroglu, 2010).

INTOSAI'nin  Lima Deklarasyonuna gére™, genel biitceye
yansiylp yansimadigina ve ne bicimde yansidigina bakilmaksizin biitiin kamu
mali yonetimi Sayistay denetimi kapsaminda olmalidir. Kamu mali
yonetiminin ulusal biitge disinda kalan boliimlerinin olmasi, bunlarin
Sayistay denetiminden muaf oldugu sonucunu ortaya g¢ikarmaz. Devletin
ekonomik faaliyetlerinin genislemesi, 6zel hukuk kapsaminda olan yatirim
tirlerini daha siklikla ortaya ¢ikarmaktadir. Bu yatirimlara devletin 6nemli
Olctide katkist var ise, 6zel hukuk kapsamindaki bu yatirimlarin Sayistay
denetimine tabi olmasi gerekmektedir. Sayistay denetimi, kamu fonundan
mali destek saglanan biitin mali yonetimi kapsayacak diizeyde
genisletilmelidir (INTOSAI, 1998).

Ulke uygulamalarinda anayasal diizenlemelere bakildiginda, 1497
tarihli Italyan Anayasasi’nin 103’iincii maddesi 2’nci fikrasina gére italyan
Sayistayl, “kamu hesaplari ve kanunla belirtilen diger konular iizerinde yargi
yetkisine sahiptir”™"""". Dolayisiyla her tirli kamu hesaplarini ve kanunla
belirtilmek kaydiyla diger konular tizerinde denetim yetkisine sahiptir. Kamu

Erisim:http://eca.europa.eu/portal/page/portal/aboutus/history, (13.05.2013).

Erisim: http://eca.europa.eu/portal/page/portal/aboutus/TheCourtsroleandwork/Auditwork
(07.05.2013)

Les Juridictions Financiéres, “Court of Accounts”, Erisim: http://www.ccomptes.fr
/en/JF/CA.html#7 (12.05.2013).

INTOSAI (2007), Guidelines on Best Practice for the Audit of Public/Private Finance,
Intosar General Secretariat — Rechnungshof (Austrian Court of Audit), Vienna, Austria,
Erisim: http://www.nao.org.uk/nao/intosai/wgap/7588RC_Booklet UK.pdf, (23.04.2013).
S INTOSAI (1998), The Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts, Vienna,
Erigsim: http://www.intosai.org/blueline/upload/limadeklaren.pdf, (24.04.2013).

Erisim: http://www.servat.unibe.ch/icl/it00000.html, (24.04.2013).
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hesaplar1 kapsaminda olup olmadig1 anayasal olarak kesin bir sekilde tespit
edilemeyen durumlarda ise, ilgili kanunlarda denetime iliskin kural olmasi
halinde Sayistay yetkili kilmmaktadir (Cogliandro, 2001:8). ingiltere
uygulamasinda bagimsiz denetim yetkine sahip kamu kurumu, kamu gelir ve
giderleri ile Avrupa fonlarmi kullanan kurumlarin (BKA’larm) denetim
yetkisine haizdir™',

Hollanda da ve diger Avrupa Birligi iilkelerinde de kamu kaynaklar1
ve AB fonlarmni kullanan kurumlarin Sayistay veya benzeri kurumlar
tarafindan denetlendigi goriilmektedir.

3.1. Kamu Kaynag Kullanan Kurumlar Acisindan Sayistay
Denetiminin Gerekliligi

Yiiksek denetim kurumu olan Sayistay denetimi, denetlenen idarenin
disinda ve ondan bagimsiz olarak i¢ kontrol sisteminin kalitesi ve idarenin i¢
kontrol sistemi gergevesinde ortaya konulan ilke ve standartlara ne derece
uydugu, idarenin mali tablolarmnin, hesap ve islemlerinin dogrulugu, idarenin
etkinligi ve verimliligi konusunda giivence saglayan bir denetimdir. Sayistay,
yiiksek denetim ya da dis denetim ile kamu kaynaklarinin etkin, ekonomik ve
verimli bir sekilde mevcut yasal diizenlemelere uygun olarak kullanip
kullanilmadigimnin  tespit edilmesi konusunda parlamentoya yardimci
olmaktadir (Mutluer vd, 2006:362).

Tiirkiye’de ve Diinya’da Sayistaylar geleneksel olarak gelir ve
giderlerin mevzuata uygunlugunu denetlemekle birlikte, zamanla bu
denetimin kapsami geniglemis ve denetim teknikleri gelismistir. Ayni
denetim tiiriinii isaret etmekle birlikte, birbirleri yerine de kullanilabilen ve
iilkelerin denetim uygulamalarinda agirhik verdikleri yonii gdstermesi
bakimimdan ayni anlama gelen farkli kavramlarla tanimlanan mali denetim,
hukukilik denetimi, uygunluk denetimi, tasdik denetimi, geleneksel denetim,
klasik denetim gibi denetimler Sayistaylarca yerine getirilmektedir
(Karabeyli ve Coskun, 2010:89).

Ulkemizde kamu kaynaklarmm kullaniminin Sayistay tarafindan
denetimi konusu Kamu Mali Yonetimi’'ndeki diizenlemelerden sonra gerek
sekizinci ve dokuzuncu kalkinma planlarinda gerekse AB’ye uyum
calismalar1 kapsaminda 6nemli bir konu haline gelmistir. Bu durum AB’ye
uyum politikalar1 ve INTOSAI diizenlemelerinin gerekge gosterilerek 832
Sayilhl Sayistay Kanunuw’nun**** kamu kaynaklarmm etkin ve verimli
kullanilmasindaki denetimin saglanmasi agisindan yetersiz oldugunu
giindeme getirmis ve 6085 Sayili Sayistay Kanunu'**™ ile bu eksiklikler
giderilmeye calisilmistir. 6085 Sayili Sayistay Kanunu’nun 2°nci maddesi ile
Sayistay denetimi, mali denetim ve uygunluk denetimini ifade eden
diizenlilik denetimi ile hesap verme sorumlulugu gercevesinde idarelerce
belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuclarinin

e Erisim:https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file

/32079/11-1309-rda-accountability-and-financial-framework.pdf. (12.05.2013).
¥ 21.02.1967 tarih ve 832 Sayili Sayistay Kanunu (Miilga), (RG.27.02.1967-12538).
S8 03.12.2010 tarih ve 6085 Sayili Sayistay Kanunu,(RG.19.12.2010-27790).
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Olglilmesini konu alan performans denetiminden olusan bir denetim
standardma kavugmaktadir.

3.2. Kalkinma Ajanslarinin Denetiminde Sayistay

Kamu kaynagi kullanan kalkinma ajanslarinin denetiminin sadece
bagimsiz denetim kuruluslarma birakilmasiyla, kaynaklarin etkin ve verimli
kullanilip kullanilmadigma dair merkezi bir hukuki denetim s6z konusu
olmamakta, sadece muhasebe ve performans denetimi saglanmaktadir.
Bununla birlikte, kalkinma ajanslarinin  biit¢elerini  kamu  gelirleri
olusturmakta; ancak kamunun kaynaklarmi kullanan bu birimler parlamento
adina bir denetime tabi tutulmamaktadir (Kogberber, 2006:49; Tutar ve
Demiral, 2007:79; Karaarslan, 2008:94).

1982 Anayasasi’nin 160’mnc1 maddesi 1’inci fikrasinda Sayistay’in
“merkezi yonetim biitgesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal gilivenlik
kurumlarinin biitiin gelir ve giderleri ile mallarm1 Tirkiye Biiyiikk Millet
Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikkme
baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikkme baglama
iglerini yapmakla gorevli” oldugu ifade edilmektedir. Anayasa Mahkemesine
gore” ", “Sayistay Anayasa’nin 160’mc1 maddesi geregi, temelde TBMM
adma mali denetim gorevini yapan ve 6zel olarak da bu denetim gergevesinde
aleyhine higbir yargi organma bagvurma olanagi bulunmayan kimi kesin
kararlar alan kendine 6zgili Anayasal bir kurumdur” . Bu hiikiim ¢ercevesinde
Sayistay, TBMM’ye bagli olarak, Anayasa ve kanunlarda belirtilen devlet
organlarinin biitlin gelir ve giderlerini denetlemekle gorevlidir (Kent,
2007:992).

Kalkinma Ajanslarinin Sayistay denetimine tabi tutulmasina iliskin
olarak, 5449 Sayili Kanun’un 25’inci madde gerekgesinde “Ilgili mevzuat
hiikiimleri ile diizenlenen Sayistay’m denetim yetkisi saklidir™ "™ ifadesi
mevcut iken Kanun metninde Sayistay’in denetimine iliskin olarak bir
hiikmiin yer almamasi ¢eliski yaratmaktadir. Benzer nitelikte olan Avrupa
Birligi’nin Genglik ve Egitim Programlarmi Tiirkiye’de uygulamak tizere
genel politikalar1 belirlemek amaciyla kurulmus bir ajans olan Ulusal
Ajansin, kalkinma ajanslar1 gibi “Tiirkiye i¢in Katilim Oncesi Mali Yardim”
baslig1 altinda toplanan fonlardan yararlanabilmekte ve gelirlerinin 6nemli bir
kismi kamu gelirlerinden olusmaktadir. 4968 Sayili Kanun’un™*# 1’inci
maddesine gore, hukuki yap1 olarak yine Kalkinma Bakanlig1 kapsaminda yer
alan bu Ulusal Ajansin gelir ve giderleri Sayistay denetimine tabi
tutulmaktadir. Yapisal ve islevsel olarak ayni oOzellikler gosteren iki
kurumdan Ulusal Ajans Sayistay denetimine tabi iken, kalkinma ajanslarinin
Sayistay denetiminin sadece Sayistay Kanunu gerekgesinde sakli

sk

AYM, 11.07.1991, E: 1990/39, K: 1991/21; AYM, 25.12.2008, E: 2006/140, K: 2008/185
T TBMM, 5449 Sayih Kanun Gerekgesi, http://www2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-0950.pdf

HHE 31,07.2003 tarihli ve 4968 Sayili 540 Sayili Devlet Planlama Teskilati Kurulus ve
Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamede Degisiklik Yapilmasi Hakkinda

Kanun (RG: 06.08.2003-25191).
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tutularak™*™ yasal olarak kalkinma ajanslarimin Sayistay denetimine 5449

sayili Kanun’da yer verilmemesi kendi icerisinde ¢eliski yaratmaktadir.

3.3. Bolgesel Kalkinma Ajanslarimin Sayistay Denetimine fliskin
Anayasa Mahkemesi’nin Goriisii

Kalkinma Ajanslarmin Sayistay denetimine tabi tutulup tutulmamasi
konusuna yonelik olarak Danistay”  14.03.2007 tarihinde 5449 Sayili
Kanun’un yiiriitmesini durdurmus ve bazi maddelerin Anayasa’ya aykirilig
gerekcesiyle Anayasa Mahkemesi’ne bagvurmustur.

Anayasa Mahkemesi’ne gore, “... Ajanslarin denetimi, Yasa'nmin ...
25. maddesinde diizenlenmistir. 5018 sayii Kamu Mali Yénetimi ve Kontrolii
Kanunu, 2886 sayili Devlet Ihale Kanunu ile 4734 sayih Kamu [hale Kanunu
hiikiimlerine tabi olmayacag belirtilen ajanslarda i¢ ve dis olmak iizere iki
tiir denetim yapilmast ongoviilmiistiir. ... dis denetimde, Igisleri Bakanhg,
Maliye Bakanhgu ile Deviet Planlama Teskilati Miistesarligi 'nca miistereken
belirlenecek usul ve esaslara gore ajansin her tiirlii hesap ve islemlerinin,
yonetim kurulu tarafindan her yil en ge¢ mart ayinda ve gerekli goriilen
hallerde her zaman Sermaye Piyasasi Kurulu mevzuatina gére kurulmus
bagimsiz denetim kuruluslarina inceletilecegi kurala baglanmistir. Sermaye
Piyasast Kurulu mevzuatina gére, belirli sermaye ve kosullar: tagiyan ve
anonim girket seklinde kurulan “Bagimsiz Denetleme Kuruluglari”, ilgili
kuruluglarin hesap ve iglemlerini denetleyen ve denetim sonuglarim bir rapor
halinde denetim yaptigi kuruluslara sunan denetim organlaridir. Ajansin dis
denetiminde ajanst denetleyen bagimsiz dis denetim kuruluslarinin,
hazirladiklart  raporu es zamanli olarak Icisleri Bakanhgi ve DPT
Miistesarligi’na sunacagi, denetim sonucunda sug teskil eden hususlarla
ilgili islemleri yapmaya Igisleri Bakanligi’'mn, denetim sonucuna gore
ajanslarin performansina gore degerlendirme yapma ve gerekli tedbirleri

S5 TBMM, Avrupa Birligi Uyum Komisyonu, Avrupa Birligi Uyum Komisyonu Raporu,

15.2.2004, Esas No: 1/950, Karar No: 1, Kalkinma Ajanslarinin  Kurulusu,
Koordinasyonu ve Gorevleri Hakkinda Kanun Tasarist ve Avrupa Birligi Uyum ile Plan
ve Biitge Komisyonlar1 Raporlar1 (1/950), http://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem22/
yil01/ss920m.htm.

Avrupa Birligi Genel Sekreterligi yetkilisi ise; AB Uyesi Ulkelerde faaliyet gosteren soz
konusu ajanslarin yapilarinin iilkeden iilkeye farklilik gostermesine ragmen, Avrupa
Birliginde dis denetim denilince akla, bagimsiz bir yiiksek denetim otoritesi tarafindan
parlamentoya yapilan raporlama geldigini, Tiirkiye’de ise s6z konusu bagimsiz denetim
fonksiyonunu yerine getiren kurumun “Sayistay” oldugunu ifade etmistir. Bu gerekge ile
yetkili, “Denetim” baslikli madde metninden dig denetim gérevini yerine getirecekler
arasinda Sayistay’in da yer almasiyla birlikte, Tasarimin geneli tizerindeki tek
tereddiitlerinin de ortadan kalkacagimi belirtmistir. Hiikiimet temsilcisi ise cevaben;
herhangi bir yere kamu tahsisi yapildiginda dogal olarak Sayistay’in orayr denetleme
yikiimliligii oldugunu, Sayistay’m is yiki nedeniyle diizenli bir denetim
yapamayabilecegi diisiincesiyle denetimin aksamamasi icin Igisleri Bakanligina bu
gorevin verildigini belirtmistir. Ayrica temsilci, s6z konusu madde gerekgesinde; “ilgili
mevzuat hiikiimleri ile diizenlenen Sayistay’in denetim yetkisi saklidir.” ibaresinin yer
aldigini, Avrupa Birligi ile yapilan goriismeler sonucunda; ajanslarin idari yapilarinin
nasil olmast gerektiginden ziyade Diizey2 (Nuts2) bazinda idari yapilarin acilen
olusturulmasinin tizerinde duruldugunu ifade etmistir ...”

DANISTAY, 10.D., E: 2006/6770, K: 2009/1485, Erisim: http://www.danistay.gov.tr/dbs
/container.jsp (30.06.2011).
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alma konusunda ise DPT Miistesarligi’min yetkili oldugu ongoriilmiistiir.
Kalkinma ajanslarimin kendine 6zgii yapilari goz oniinde bulunduruldugunda
i¢ ve dis denetimlerinin Yasa’yla belirlenen kisi ya da kuruluslar tarafindan
yapilmasinda Anayasa’ya aykinihk  goriilmemistir....”"777"" ajanslarin - dis
denetiminde anonim sirket seklinde kurulan bagimsiz denetleme

kurulusglarinin gérev almasi Anayasa’ya uygun goriilmiistiir.

Anayasa Mahkemesi’nin Ajanslarin denetimine iligkin oy ¢oklugu
ile vermis oldugu karara karsilik yazilan kars1 oy gerekgesinde, “Ajanslarin
ic ve dis denetiminin diizenlendigi 25. maddenin... timcesinde, Dus
denetimde; Igisleri Bakanligi ve Maliye Bakanhigi ile Devlet Planlama
Teskilan Miistesarliginca miistereken belirlenecek esas ve usullere gore
ajansin her tiirlii hesap ve islemleri, yonetim kurulu tarafindan her yil en geg
mart ayinda ve gerekli goriilen hallerde her zaman Sermaye Piyasast Kurulu
mevzuatina gore kurulmus bagimsiz denetim kuruluglarina inceletilir
denilmektedir. Anayasa’min 160. maddesi ile merkezi yonetim biitcesi
kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarun biitiin gelir ve
giderleri ile mallarim Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemek ve
sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglama gérevi Sayistay’a
verilmistir. Béylece KIT’ler disinda tim kamu kurum ve kuruluslar:
Sayistay in denetim alami igine alinmistir. Anayasa’mn 165. maddesinde ise
KIT’lerin TBMM tarafindan denetlenmesi esaslarinin kanunla diizenlenecegi
belirtilmistir. Anayasa’mn 161. maddesinin 5428 sayili Yasa ile degistirilen
ikinci fikrasinda da merkezi yonetim biit¢esinin hazirlanmasi, uygulanmasi ve
kontroliiniin kanunla diizenlenecegi ongoriilmiis, 5018 sayui Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nda da konuya iligkin usul ve esaslar
gosterilmistir. Buna gore, KIT ler disinda hi¢bir kamu kurum ve kurulusunun
merkezi yonetim biitcesi disinda, bu baglamda Anayasa’'mn 160. maddesinde
ongoriilen Sayistay denetimi disinda birakilmast olanakly degildir. 5449
sayili Yasa’min 27. maddesinde ajanslarin, 5018 sayiuli Yasa hiikiimlerine tabi
olmadiklart  belirtildiginden  “merkezi yonetim biit¢esi” kapsaminda
degerlendirilemeyecekleri ve Sayistay denetimine bagli tutulamayacaklar
actktir. Bu durumda ajanslarin, kamu kaynagr kullanmalari nedeniyle
denetimlerinin TBMM 'nin veya onun adina denetim yapan Sayistay’in
denetimini  icermemesi  Anayasa’mn 160 ve 165. maddelerine
aykiridir. > kamu kaynagn kullanmalari nedeniyle ajanslarin bagimsiz
denetleme kuruluslar1 tarafindan degil, Sayistay tarafindan denetlenmesi
gerektigi ifade edilmistir.

Bununla birlikte verilen azlik oyu gerekgesinde,
“Yasa'min Ajansin gelirleriyle ilgili 19. maddesinin (a) ve (d) bentleri ile
biitceyle ilgili 23. maddesinden, Ajans biitcesine genel biitceden aktarma
yapildigi anlasiimaktadir. Béylece merkezi idare biitce gelirleri ve kamu
kaynagi kullanmimi séz konusu olmaktadir. Anayasa’nin 160. maddesinde
Sayistay’in  merkezi yonetim biitcesinin  gelir ve giderleri ile yerel

T AYM, 30.11.2007, E: 2006/61, K: 2007/91
HHE AYM, 30.11.2007, E: 2006/61, K: 2007/91, Fulya KANTARCIOGLU, Mehmet ERTEN
A. Necmi OZLER, Zehra Ayla PERKTAS Kars1 Oy Gerekgesi
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yonetimlerin hesap ve islemleri iizerinde denetleme yetkisi vardir. Kamu
Iktisadi tesebbiisleri ise Anayasa’'mn 165. maddesi uyarinca Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi’nin denetimine baghdir. Buna gore, kamu gelirlerinin
kullanimi o yonetim disinda bir kamu birimince denetlenerek bir denge
olusturulmaktadir. Kuralda ise dis denetim bagimsiz denetim kurumlarina
verilerek Anayasa’mn belirtilen maddeleriyle celisen bir sonuca ulasildig

agiktir... 00 " kalkinma ajanslarinin dis denetiminin bagimsiz denetleme
kuruluslari tarafindan yapilmasinin ¢eliskili oldugu ifade edilmektedir.

3.4. 6085 Sayih Sayistay Kanunu ile Kapsam Genisletilen
Denetim

Sayistay’in  denetim alaninin  genisletilmesini saglamak iizere,
ozellikle 2008/14481 sayili Avrupa Birligi Miiktesebatinin Ustlenilmesine
[ligkin Tiirkiye Ulusal Programi ile Avrupa Birligi Miiktesebatinin
Ustlenilmesine  Iligkin ~ Tiirkiye  Ulusal Programimin ~ Uygulanmast,
Koordinasyonu ve Izlenmesine Dair Karar m 32’inci fashnda mali
kontrol ile ilgili olarak Sayistay denetimi i¢in yeni Kanun’un ¢ikarilacagi
belirtilmis ve bu programa bagh kalnarak Katilm Ortakligi'nda™ "
belirtilen taahhiitler c¢ercevesinde kisa vadeli oOncelik olarak Tiirk
Sayistay’mim  INTOSAI  (Uluslararasi  Yiikksek Denetim Kurumlari
Organizasyonu) standart ve kilavuz ilkeleri ile uyumlu bir sekilde faaliyet
gostermesini saglamak amaciyla 6085 Sayili Sayistay Kanunu kabul
edilmigtir

Onceki 832 sayili Sayistay Kanunu™¥*%°na gore 5018 Sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'na ekli cetvellerde yer almayan
kuruluslara denetimden kagis kolayligi getirilirken 6085 Sayili Sayistay
Kanunu ile denetimin kapsami genisletilmis, Yiiksek Denetleme Kurulu da
Sayistay bilinyesine girmis ve Sayistay denetim alani igerisine 6085 sayili
Sayistay Kanunu’nun 4’iincii maddesine gore tiim kamu hesaplar1 dahil
edilmistir. 6085 sayili Sayistay Kanunu’nun 4’tincii maddesi 1’inci fikrasi c-¢
bentlerine gore “Sayistay, kamu idareleri tarafindan yapilan her tiirlii i¢ ve
dis bor¢lanma, bor¢ verilmesi, bor¢ geri odemeleri, yurt disindan alinan
hibelerin kullanimi, hibe verilmesi, Hazine garantileri, Hazine alacaklari,
nakit yonetimi ve bunlarla ilgili diger hususlari; tiim kaynak aktarimlar: ve
kullanimlart ile Avrupa Birligi fonlari dahil yurt ici ve yurt disindan
saglanan diger kaynaklarin ve fonlarin kullanimi ile Kamu idareleri
biitgelerinde yer alip almadigina bakilmaksizin 6zel hesaplar dahil tiim kamu
hesaplari, fonlari, kaynaklari ve faaliyetlerini denetlemekle yetkilidir”. 6085
sayill  Sayistay Kanunu'nun 4’tncii  maddesine iligkin  gerekge

E ey

RG.31.12.2008-27097 (5.Miik.)

T 26.02.2008, L51-4, Council Decision of 18 February 2008 on the Principles, Priorities
And Conditions Contained in the Accession Partnership with the Republic of Turkey and
Repealing Decision 2006/35/EC, 2008/158/EC, Erisim: http://eur-
lex.europa.eu/JOHtml.do?uri=0J:L:2008:051:SOM:EN:HTML (20.04.2011).

FEREEETE

yyyyyyyy RG.19.12.2010-27790.
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maddesinde “INTOSAI Denetim Standartlarina Iliskin Avrupa
Uygulama Rehberlerinde yer alan “Sayistaylar ulusal biitcede yer alip
almadigina ve kimler tarafindan toplandigina ve yonetildigine bakilmaksizin
tiim kamu fonlarini, kaynaklarini ve faaliyetlerini (AB fonlart da dahil olmak
tizere) denetlemek iizere Anayasada ve kanunlarda agik¢a ifade edilen
vetkilere ve araglara sahip olmalidirlar” hikminiin dikkate alindig
belirtilmektedir. Buna gore Sayistay’in denetim alani 6085 sayili Sayistay
Kanunu ile tiim kamu idarelerini, kamu fonlarmi, kamu kaynaklarint ve kamu
faaliyetlerini icerecek bigimde diizenlenmistir. Bu yeni diizenlemeyle, 5018
sayill Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda™™ ™ yer alip
almmadigmma bakilmaksizin kamu gelirlerinden yararlanan tiim kurumlarin
Sayistay kapsaminda denetlenmesinin yolu agilmaya calisilmistir. Ancak bu
durum Anayasa’nin 160’mec1 maddesinde ifade edilen “Sayistay, merkezi
yonetim  biitcesi  kapsamindaki  kamu idareleri ile sosyal giivenlik
kurumlarimin biitiin gelir ve giderleri ile mallarim Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve iglemlerini kesin hiikme
baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme baglama
islerini yapmakla gérevlidir” hiikmii ile geliski igerisindedir. Zira anayasal
olarak gorevli olmayan bir kurumun kendi kurulus kanunu ile
yetkilendirilmesi anayasal agindan sorun teskil etmektedir. Bu durumun
Anayasa degisikliklerinde goz 6niinde bulundurulmasi, kalkinma ajanslarinin
denetiminde Sayistay’in roliinii Anayasal olarak uygun kilmak agisindan da
onem arz etmektedir.

SONUC

Kalkinma ajanslar1 yerel seviyede kalkinmanin saglanmasindan
sorumlu birimlerden biridir. Oncelikle gorev alan1 Anayasal bir gérev olan
kalkinmanin saglanmasi olup, bu gorev yerine getirilirken kamu kaynaklar
kullanilmaktadir. Kalkinma ajanslari 6zel hukuka tabi kuruluslardan
ayrilmakla birlikte ajanslar 6zel hukuka tabi sirketler gibi SPK mevzuatina
tabii bagimsiz denetim kuruluslarinca denetlenmektedir. Denetleme
kuruluslar tarafindan yapilan dis denetim, kamu kaynagmin kullanimini 6zel
sektore birakmakta ve denetimin yerel diizeyde kalmasina neden olmaktadir.
Nitekim bagimsiz denetleme sirketlerinin teftis ve sorusturma yapma yetkisi
olmadigindan ve yapilan denetim daha ¢ok sunulan mali tablolarin
giivenilirligini dogrulamaya yonelik oldugundan, su¢ konusu olugturan
islemleri saptama olasiligmin ¢ok diigiik oldugu agiktir.

Her ne kadar 5449 sayili Kanun’un gerekgesinde, kalkinma
ajanslarmin Sayistay denetimine tabi olmasi sakli tutulmakla birlikte, Kanun
metninde Sayistay’in denetimine iliskin bir diizenleme olmadigindan
kalkinma ajanslarinin merkezi kapsamda bir Sayistay denetimine tabi olmasi

EE e

TBMM 23. Donem Komisyon Raporlari, 4.Yasama Yili, S.510, Erisim:
http://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem23/yil01/ss510.pdf (15.04.2011).

"TTT10.12.2003  tarihli ve 5018 Sayilh Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu,
(RG.24.12.2003-25326).
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bir takim sakincalar1 beraberinde getirmektedir. Bu durum, kalkinma
ajanslarmi1 merkezi denetimden uzak kamu kaynaklarini kullanan birimler
haline donistirmektedir. Kamu kaynagi kullanan ajanslarin denetimi etkinlik
ve verimliligi esas alan performans denetimi ve muhasebe denetiminden
ibaret kalmaktadir. Faaliyetlerin kanunlara uygun olarak yiriitiildiigiini
gosteren hukuki bir denetim eksikligi kendisini gdstermektedir. En basit
ornekle, ajansta calisan gorevlilere yonelik olarak fazla ve yersiz yapilan
O0demeler soz konusu oldugunda bu durumun ortaya ¢ikarilmasi agirlikl
olarak muhasebe ve finansal tablolarin denetimini yapan bagimsiz dis
denetim tarafindan degil, Sayistay tarafindan gercekgi bir sekilde tespit
edilebilir ve kamu zarar1 6nlenebilir.

Kalkinma ajanslar1 5018 sayili Kanun kapsaminda olmadiklarindan
Sayistay denetimi kapsamina alinamamakta; alinmalar1 halinde bu durum
Anayasa’ya aykir1 kabul edilmektedir. Ancak 6085 sayili Sayistay Kanunu,
merkezi yonetim kapsamina girip girmemesine bakilmaksizin kamu kaynagi
kullanan tiim idarelerin denetimini kapsamina almaktadir. Tiizel kisilige
sahip kamu kurumu olan ve kamu kaynagi kullanan kalkinma ajanslarmin
kamu denetimine tabi olmasi gerektigi ve kamusal hesap verme sorumlulugu
oldugu agiktir. Bu nedenle kalkinma ajanslarinin parlamento adina denetim
yapan Sayistay denetimine tabi olmamasi seffaflik ve hesap verme
sorumlulugu ilkelerine ve genel kabul gormiis denetim standartlarina aykiri
bir uygulamadir. Kamu kaynaklarini kullanan bir kurum olan kalkinma
ajanslarmin  mali disiplin saglanmasi, etkinliginin ve hesap verme
sorumlulugunun artirtlmast i¢in merkezl denetim birimi olan Sayistay
denetimi kapsamma girmeleri gerekmekte olup; kalkinma ajanslarinin
sistemin diginda kalmalarmi dnlemek i¢in Anayasal diizenlemenin yapilmasi
kacinilmazdir.

Zira Anayasal olarak gorevlendirilmeyen bir kurumun denetim
yetkisini kendi kurulug kanunundan almasi kanunlar hiyerarsisinde ¢eligkiye
neden olabilmektedir. Bu ¢eliskinin temel kaynagi Anayasa’nin 160’mc1
maddesinde yer alan ifadedir. Ciinkii Sayistay’in gorevleri sayilirken
denetime tabi kurumlarin tadat ederek belirtilmesi daha sonradan Anayasada
sayllan kurumlar kapsaminda olmayan yeni bir kurumun Sayistay denetimine
tabi olup olmamasi meselesini Sayistay kanununda degisiklik yaparak
gidermeye c¢aligmak var olan sorunu ortadan kaldirmanin aksine, mevcut
sorunun c¢esitlenmesine neden olabilir. Bu kapsamda Sayistay’in gorevini
tanimlayan Anayasa metninde oldugu gibi belirli kurumlar1 tadat etmek
yerine ¢cogu Avrupa Birligi iilkelerindeki gibi, “kamu kaynag: kullanan her
tirlii kurumlar ile uluslararasi fonlari kullanan kamu kurumlari” genel
ifadesinin Anayasada yer almasi mevcut duruma gore daha anlamli ve
celiskiden uzak bir durum ortaya ¢ikartacaktir.
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