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onetim Kurulundan

YENIDEN MERHABA

Degerli Meslektaslarimiz ve Okurlarimiz,

Tiirkiyede kamu i¢ denetgilerinin tek sivil mesleki kurulusu olan Kamu I¢ Denetgileri Derneginin
(KIDDER) yayin organi olarak 2009 yilinda yayin hayatina baglayan DENETISIM Dergisini, kendi
alaninda bilimsel igerikte bir “hakemli dergi® olarak yeniden sizlerle bulusturmanin kivancini
yastyoruz.

Dergimiz, Tiirkiyede heniiz temelleri atilan ve denetim nosyonuna yeni bir yaklagim getiren i¢ denetim
sisteminin gelisimini desteklemenin yani sira iyi yonetisim ilkelerinin yerlesmesini de amaglayan
yayin politikasiyla iilkemizin diinyada s6z dinlenen giiglii devlet olma yolundaki gelisimine de katki
sunan bir anlayigla ve azimli bir ekiple yayin hayatina devam etmektedir.

Kamu I¢ Denetgileri Dernegi Yonetim Kurulu olarak “6nce iilkemiz” diisiincesini ilk siraya koyarak,
her alanda meslegimizi ve meslektaslarimizi en iyi sekilde temsil etmek, meslegimizin tanitimina,
gelisimine inovatif ve dinamik kalmasina katki saglamak siar1 ile Devletin yeniden yapilandirildig:
bu 6nemli siirecte Cumhurbaskanligr Hiikiimet Sistemine iliskin gerceklestirilen bir¢ok toplanti
ve calismalarda, i¢ denetimin 6neminin anlagilmasi ve oniiniin agilmasi igin Dernek olarak goriis
ve tekliflerimizi sunduk. Yetkili mercilere sundugumuz biitiin tekliflerde 6zetle; hangi kurumda
(iiniversite, belediye, kit, bakanlik vb.) gorev yaparsa yapsin biitiin i¢ denetcilerin ayni fonksiyonu
icra ettiklerini ve dolayisiyla ayn statii ve 6zliik diizeyinde olmalar1 gerektigini, kamu kurumlarinda
5018 sayili Kanunla getirilen mali yonetim ve kontrol sistemi ¢ercevesinde esas denetim modelinin i¢
denetim olmasini, kamudaki denetim faaliyetlerinin Cumhurbagkanlig1 biinyesinde bulunan tek bir
merkezi uyumlastirma otoritesince koordine edilmesini 1srarla vurguladik.

Bugiin bulundugumuz durum itibariyle galismalarimizda desteklerini goérdigiimiiz; 6ncelikle
kamuda i¢ denetim sisteminin kurulusunda irade ortaya koyan Cumhurbaskanimiz Saymn Recep
Tayyip ERDOGAN’a, Bagbakanimiz Sayin Binali YILDIRIMa ve Sayin Bakanlarimiza, i¢ denetimin
gelismesi yoniinde degerli galismalara imza atan ve her daim desteklerini siirdiiren Maliye Bakanlig
tist yonetimine, IDKK Bagskani ve Kurul iiyelerine, Strateji Platformunda bir arada bulundugumuz
paydas derneklere ve meslegimize sahip ¢ikan siz okurlarimiza tesekkiir ederiz.

Dergimiz, bu sayidan itibaren yilda ti¢ kez yayimlanarak meslegin profesyonelleri ve akademisyenleri
ile politika diizenleyicileri ve uygulayicilarini bulusturmaya devam edecektir. Ulkemize ve camiamiza
hayirli olmasi temennisiyle saygi ve selamlarimizi sunariz.
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NEREDE KALMISTIK?

Sevgili Okurlarimiz,

Uzunca bir aradan sonra, yenilenen bir yayin kurulu ile size tekrar “merhaba” demenin, yine bu
koseden hitap etmenin engin mutlulugunu yasiyoruz.

Dergimizin ULAKBIM (Ulusal Ag ve Akademik Bilgi Merkezi)de taranma hedefi cercevesinde;
yonetim modelleri, yeni kamu isletmeciligi, i¢ kontrol, i¢ denetim, risk yonetimi, kurumsal yonetim,
denetim tiir ve metodolojileri, stratejik planlama, performans esash biitceleme, tahakkuk esasl
muhasebe, devlet muhasebesi, kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmasi, dis denetim, kamu
mali yonetiminin temel ilkeleri, insan kaynaklar1 yonetimi, insan kaynaklar1 yonetiminin temel
ilkeleri, performans degerlendirme yontemleri vb. konularina iligkin yayimlayacagimiz yazilarla yeni
Tirkiye'nin 2023 hedeflerine ulagmasina katki saglamay1 umuyoruz.

Bu sayimiz, giincel bir konu olan “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde Denetim” ana temasiyla
hazirlandi. Birinci makalemizde; cumhurbaskanligi hiikiimet sistemine uygun “kamu denetisim
modeli” 6nerisi getirilmistir. Tkinci makalemizde; cumhurbagkanligi hiikiimet sistemine gegis
ile birlikte idari vesayet uygulamasinin kendine nasil bir yer bulacag: degerlendirilmistir. Uciincii
makalemizde; Tiirk kamu mali yonetim sisteminde Sayistay’in degisen rolii ele alinmistir. Dérdiincii
makalemizde; i¢ denetimin insan kaynaklar1 yonetimi tizerindeki etkileri belirlenmeye ¢aligiimistir.
Besinci makalemizde; Tiirkiye ve Ingiltere baglaminda biitce hazirlama siireci karsilagtirmali olarak
ele alinmistir. Altinci makalemizde; kamudaki i¢ denetcilerin se¢iminde ve mesleki gelisiminde
yetenek yonetimi kavraminin 6nemi tizerinde durulmustur. Yedinci makalemizde; idari yargi kararlar
15181nda kamulagtirmasiz el atma sorunu iizerinde durulmustur. Sekizinci makalemizde; kamudaki i¢
denetgilerin kurumsal risk yonetimine katkilarini irdeleyen ¢aligmanin ilk béliimiine yer verilmistir.

Dergimizin 17. sayisinin, tiim okurlarimiz igin yararli olmasini diliyoruz. “Kurumsal Risk Yonetimi”
ana temal1 18. sayimizda hem gondereceginiz yazilar hem de yayimlayacagimiz yazilar ile goriismek
dilegiyle esen kalin.

Yil: 8 « Sayr: 17 » Mayis / Ajustos 2018
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CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SiSTEMINDE IDARI DENETIM:
KAMU ‘DENETISIM’ MODELI

(ADMINISTRATIVE AUDIT in PRESIDENTIAL GOVERNMENT SYSTEM:
PUBLIC ‘CORPORATE AUDIT’ MODEL)

Emre SAYGIN* /| Tahsin YAMAK**

OZET

Tiirk idare teskilat: igerisinde denetim faaliyetinin
mevcut yapisi, bir yaniyla gelenekten beslenen diger
tarafiyla modern ydnetim tekniklerine adapte olma
gayreti gosteren ikircikli bir gortinim arz etmekte-
dir. Halihazirdaki durum denetim birimleri arasinda
gorev-yetki karmasasina/cakigmasina neden olma-
s1 yaninda, ayni zamanda kamu idarelerinin hizmet
iretme/sunma siireglerinin hukuka aykirilik, kaynak
israfi, suistimal ve sair risk unsurlarini da iceren bir
metot dahilinde gozden gegirilerek elde edilen bulgu-
lar dogrultusunda yeniden tasarlanmasina da mani
olmaktadir. Bu baglamda Cumhurbagkanlig1 hiikii-
met sistemine gecis siireci de, her alanda oldugu/ola-
cag1 gibi, Tiirkiye Cumhuriyeti’nin kiiresel vizyonuyla
uyumlu bir yonetim kapasitesi insa edilebilmesinin
kritik bir unsuru olarak, yetkin denetim profesyonel-
lerinden miitesekkil etkin bir denetim faaliyeti olus-
turulabilmesi bakimindan 6nemli bir firsat olarak

ABSTRACT

The current structure of the audit activity within the
Turkish administrative organization presents an in-
decisive view, with one end aimed at adapting to the
modern management techniques, while being fed from
the tradition. In addition the current situation causes
the task-authority complexity/conflict between audit
units, and at the same time, it prevents to control -by a
method that includes the illegal, resource waste, abuse
and other risk factors- of the public service producing/
presenting process In this context, the transition to a
presidential system of government, like that/will be in
all areas, being able built a management capacity con-
sistent with global vision of the Republic of Turkey as
a critical element, competent supervision composed of
professionals an effective audit activity is seen as an op-
portunity to be created. In this study, under the name of

goriilmektedir. Iste bu caligmada, “kamu denetisim
modeli” olarak adlandirilan sistem kapsaminda 6n-
celikle denetim faaliyetinin tematik/iglevsel bir st
norm ile diizenlenmesi ve bu diizenlemenin uygula-
ma sathasina aktarilmas ile etkin bir sekilde yiiriitiil-
mesini gozetecek ve koordine edecek bir iist kurulu
teskilatlandirilmasinin 6nemine vurgu yapilmakta-
dir. Bilahare hem zikredilen iist kurulun ve hem de
kamu idarelerinde olusturulacak denetim sisteminin
kurgusal ve fonksiyonel yapisina yer verilmekte; bu
dogrultuda mevcut “ikircikli” yapinin iyilestirilmesi-
ne iliskin 6neriler getirilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Cumhurbaskanli$i Hiikiimet
Sistemi, Idari Denetim, Kiiresel Trendler, Denetisim.

JEL Kodlamasz: FO1, H83.

“public corporate audit model”, it is emphasized the im-
portance of organizing a supervisory board that will su-
pervise and co-ordinate the supervision of the supervi-
sory activity with a thematic/functional supreme norm
and the effective implementation of this regulation. The
fictional and functional structure of the supervisory
system, which will be formed in the above-mentioned
upper body and public administrations, suggestions for
the rehabilitation of the present biased structure are in-
troduced in this direction.

Keywords: Presidency Government System, Adminis-
trative Audit, Global Trends, Corporate Audit.

JEL Classification: FO1, H83.

*)  Dr, Ig Denetgi (CGAP), Bayrampasa Belediyesi, sayginemre@gmail.com, Yazi Génderim Tarihi: 29.03.2018, Yazi Kabul Tarihi: 09.04.2018
**) Dr., Ig Denetgi (CGAP), Bayrampasa Belediyesi, tahsinyamak@gmail.com
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Denetisim

Cumhurbaskanldi Hiikiimet Sisteminde idari Denetim: Kamu ‘Denetisim’ Modeli ® DERLEME

Ortak Akiin Harman:

1. GIRIS

Denetim kavrami, olduk¢a canli ve muhteviyat: di-
namik bir terim olarak 6zii itibariyla, herhangi bir
isin gereklerine uygun olarak yiriitiliip yiiriitiilme-
digini kontrol etmek anlamina gelmekte ve veri bir
yonetim faaliyetinin ana unsurlarindan birisini ifade
etmektedir. Iste bir biitiin olarak kamu y&netimi de,
gerek devlet gerekse kamu tiizel kisiligini haiz bir¢ok
yonetsel organizasyon marifetiyle ve kamu kaynag:
sarf ederek, farkli zaman ve/veya zeminlerde degisik
nitelikte bircok kamu hizmeti iretilmesi/sunulmasi
stirecini ifade etmektedir. Kuskusuz biitiin bu karma-
sik ve gelismis yonetsel ve operasyonel faaliyetler bii-
tini, gerek makro olgekte gerekse kurumsal 6lgekte
sinirlari belli, katma deger iireten, etkin bir denetim
faaliyetini de gerekli kilmaktadur.

Tiirk idare geleneginde denetim faaliyetinin, yakin
doneme kadar agirlikli olarak teftis kurulu olarak bi-
linen, genel olarak ilgili kamu idaresinin' en st idari/
siyasi amirine bagl olarak ve onun adina her tirld is
ve iglem tzerinde ya da personel hakkinda teftis, in-
celeme, arastirma, sorusturma yapma yetkisine sahip
olan birimler eliyle yiritiildigt bilinmektedir. Bir
yaniyla koklii gelenekten beslenen ve diger yaniyla ise
idare icerisinde yonetici yetistirme okulu olarak bili-
nen teftis kurullari, 6zellikle kamu yonetimi paradig-
masinin ciddi degisiklige ugradig: kiiresellesme stire-
ci ile birlikte gelenekle modern denetim metotlarin
harmanlamak hususunda muhafazakir davranmig
ya da eksik kalmiglardir. Bu durum yonetim ile de-
netim arasindaki bagin gevsemesine, iliskilerin kati-
lagmasina ve konumuz 6zelinde teftig kurullarinin ige
kapanik bir hale biiriinerek gorev alanlarinda sert ve
reaksiyoner davranmalarina yol agmistir.

Nihayet, Tiirk siyasal hayatindaki en kapsamli donii-
stim hamlelerini gerceklestiren AK Parti hiikiimetleri
doéneminde, kamu yonetiminin her alaninda oldu-
gu gibi denetim faaliyetinde de bahse konu olum-
suz goriiniimii 1slah edecek kapsamli ve uluslararasi
standartlar ile uyumlu bir yap: tesekkil ettirilmeye
galigilmig, ancak bu siire¢ dénemin Cumhurbaska-
n1 Ahmet Necdet Sezer’in ilgili kanunu T.B.M.Mye
geri gondermesi ile akamete ugramistir. Ne var ki bu

durum siyasal iradenin kararliligina ket vuramamus;
ilerleyen yillarda 5018 sayii Kamu Mali Yonetimi
ve Kontrol Kanunu ile birlikte hem yonetim ve hem
de denetim (ya da daha kapsamli bir kavram olarak
kontrol) siirecleri ve paradigmasi kiiresel trendlerle
ve uluslararas1 standartlarla uyumlu olacak sekilde
yeniden tanzim edilmis, bu kapsamda i¢ denetim
birimleri kamu idarelerinin organizasyon semala-
rinda goriiniir olmaya baglamigtir. Ve fakat def-i me-
fasit celb-i menafiden evladir’ kaidesine aykir1 olarak
“mecburen” girisilen bu hamle, denetim faaliyetinin
1slahindan ziyade daha da karmasgik ve etkin olmayan
bir yapiya evrilmesine neden olmus; bu haliyle dene-
timin idare nezdinde beklenen katma degeri ortaya
koymasina engel oldugu gibi denetim profesyonelleri?
arasinda mesleki taassup olusmasina, is iliskilerinin
zedelenmesine ve yer yer yonetim kademelerinde de
yer almak suretiyle yonetimi desteklemesi beklenen
denetim birimlerinin?, yénetim nezdinde sorun ¢i-
karan personelden miitesekkil birimlere doniistigi
algisina sebebiyet vermistir.

Denetim alanina iligkin bu girift ve kisir dongiiniin
ciddi sekilde dondstiiriilebilmesi i¢in simdilerde
bambagka bir firsat ortaya ¢ikmuistir. 16 Nisan 2017
tarihinde gerceklestirilen halkoylamas: neticesinde,
Tiirkiye Cumhuriyetinin yonetim sisteminde koklii
bir degisiklik gerceklestiren anayasa degisikligi tek-
lifi milletten kabul gormiistiir. Cumhurbaskanligi
hiikiimet sistemi olarak adlandirilan yeni yonetim
modelinde yiiriitme yetkisi Cumhurbagkanligi Ma-
kamrnda toplanmis ve uygulamanin 3 Kasim 2019
tarihinde® yapilacak Cumhurbagkanlig: ve T.B.M.M.
secimleri sonrasinda hayata gegmesi 6ngoriillmistiir.
Bu degisikliginin Tiirk siyasi, sosyal ve ekonomik ha-
yat1 iizerinde onemli etkiler ortaya ¢ikardigi kadar
kamu yonetimi alaninda da kapsamli bir déniistimii
tetiklemesi beklenmektedir.

Bu siiregte, yiriitme erki igerisindeki idari denetim
sisteminin de, ¢6ztim bekleyen kronik sorunlarin-
dan kurtarilmas: suretiyle, kamu kaynaklarinin etkin
kullanimini gozetecek, kamu yénetiminde seffaflik ve
hesap verilebilirligin tesisine katki saglayacak sekilde
yeniden teskilatlandirilmasina yonelik oneriler gelis-
tirilmesi bu ¢alismanin temel motivasyonunu olus-

1) Tiirk idari tegkilatinda yer alan her tiirlii organizasyonel yap, kavram kargasasina ve kelime karmagasina sebebiyet vermemek amaciyla, burada

“kamu idaresi” olarak anilmigtir.

2) Konumuz 6zelinde, faydali olani insa etmekten once zararli/yikici olani1 gidermenin 6nemine vurgu yapmaktadir.

3) GCalisma siiresince kullanilan “denetim profesyonelleri” ifadesi miifettis, i¢ denetgi ve sair unvanl denetim meslek personelini kapsamaktadir.

4) Caligma siiresince kullanilan “denetim birimleri” ifadesi teftis kurulu, i¢ denetim birimi ve sair denetim organizasyonlarini ifade etmektedir.

5) Her ne kadar Gegici Madde 21'de bu tarih zikredilmisse de, daha sonra Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, 27’nci Yasama Donemi milletvekili genel
segimi ve Cumhurbagskanligi se¢iminin 24 Haziran 2018 tarihinde yapilmasini kararlastirmistir.
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turmaktadir. Bu cercevede oncelikle, Tiirk denetim
sisteminin halihazirdaki durumunun kisaca ortaya
konulmas, sonrasinda siyasal iradenin, teftis gelene-
ginin ve i¢ denetim camiasinin mevcut yapinin 1slahi-
na dair goriislerin ana bagliklar halinde aktarilmasi ve
nihayet kamu denetisim modeli ad1 altinda yonetim
i¢in etkin bir izleme, giivence ve danigmanlik faaliyeti
olarak denetim alanindaki diialist yapinin 1slah edil-
mesine yonelik oneriler getirilmesi hedeflenmektedir.

Bu oneri gelistirilirken, denetimin amagsallastiril-
maktan ziyade yonetimin etkin bir izleme arac1 olarak
teskilatlandirilmasi ve literatiirde yer alan aragtirma-
lardan farkli olarak kavramlar arasi anlam farklilik-
lar1 ya da etimolojik incelemelere girilmemesi, tarihi
perspektife dayanan sabit goriislere ve/veya herhangi
bir mesleki taassuba bagli kalinmadan mevcut yapinin
sorunlu alanlari tespit edilerek gerek kurum-ici dene-
tim faaliyeti gerekse denetim faaliyetinin gozetim ve
koordinasyonunu saglayabilecek pratik/uygulanabilir
oOneriler getirilmesi, ¢esitli diinya iilkelerinin kendile-
rine has denetim yapilarini detayli sekilde agiklamak-
tan ziyade denetimde kiiresel trendlere odaklanilmas:
ve nihayet doniisiimiin ana aktorii olan Ak Partinin
ve yeni Tiirkiye'’nin 2023, 2053 ve 2071 vizyonlarini
massedebilecek/tastyabilecek bir denetim modeline
dair tavsiyeler gelistirilmesi bu ¢alijmanin 6nemini
ve Ozgiin yanini ortaya koymaktadir.

Son olarak, yeni yonetim modeli ¢ercevesinde idare-
nin idareyi denetledigi i¢ mekanizmalar tetkik edile-
ceginden, organizasyonel anlamda miikellef, misteri,
tigiincii kisi, vesayet denetimi ve dig denetim fasl ile
fonksiyonel olarak siyasi denetim, vesayet denetimi,
yarg1 ve kamuoyu denetimi fasillarina ¢aligma kapsa-
minda deginilmeyecegini de belirtmekte fayda goriil-
mektedir.

2. TURK IDARI TESKILATI VE DENETIM
FAALIYETININ ALANI

Genel olarak Tiirk idari teskilat yapisi, merkezi yo-
netim ve yerinden yonetim esaslar1 dahilinde devlet
baskent teskilat1 (ve tagra teskilat1), yardimer (bagli,

‘‘‘‘‘‘‘‘

ilgili, iligkili) kamu idareleri ve mahalli idareler ile
hizmet yoniinden yerinden yonetim kurumlarindan
olugmaktadir.’® Bu yap: icerisinde, gerek devlet tii-
zel kisiligini haiz bagkent teskilati, gerekse ayr1 birer
kamu tiizel kisiligi bulunan mahalli idareler ve hizmet
yoniinden yerinden yonetim kurumlarinda denetim
mekanizmasi, ana hatlariyla teftis kurulu/denetim
hizmetleri/ rehberlik ve denetim baskanliklari/mii-
diirlikleriile i¢ denetim birimleri/birim bagkanliklar:
olarak iki ana fazdan olusmaktadir.

Esasen Tiirk devlet tegkilatinda idari denetim fonksi-
yonu, modern biirokrasinin tesekkiilinden bu yana
teftis kurullarinca icra edilmis olsa da bu yapi, 6zel-
likle Ak Partinin iktidar olmasindan sonra muhtelif
zamanlarda, gesitli reform caligmalar1 dogrultusun-
da hem yetki alan1 hem de uygulamadaki islevselligi
bakiminda énemli degisikliklere ugramistir. Oyle ki,
2003 yilinda, “katilimci, saydam, hesap verebilir, insan
hak ve ozgiirliiklerini esas alan bir kamu yonetiminin
olusturulmasy; kamu hizmetlerinin adil, siiratli, kali-
teli, etkili ve verimli bir sekilde yerine getirilmesi igin
merkezi idare ile mahalli idarelerin gorev, yetki ve
sorumluluklarinin belirlenmesi; merkezi idare teskila-
trn yeniden yapilandirilmas: ve kamu hizmetlerine
iliskin temel ilke ve esaslar diizenlemek” maksadiyla
hazirlamp T.B.M.M.de kabul edilerek yasalasan 5227
sayih Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Ya-
pilandirilmasi Hakkinda Kanun ile kamu idarelerinin
tegkilat yapilarinda teftis kurullarina yer verilmemesi
ve denetim fonksiyonunun “i¢ denetim elemanlarr”
tarafindan icra edilmesi 6ngérillmisgse de,” bu uygu-
lama, anilan kanunun dénemin Cumhurbagkan ta-
rafindan geri gonderilerek kadiik kalmasi neticesinde
hayata gecememistir.

Bilahare, 5018 sayili Kamu Yonetimi ve Kontrol Ka-
nunu ile birlikte, “idarenin amaglarina, belirlenmis
politikalara ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin et-
kili, ekonomik ve verimli bir sekilde yiiriitiilmesini, var-
ik ve kaynaklarin korunmasini, muhasebe kayitlarinin
dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve yonetim
bilgisinin zamamnda ve giivenilir olarak iiretilmesini
saglamak™ maksadiyla i¢ kontrol sisteminin kurul-
mast yoniindeki irade dogrultusunda, her bir kamu

6) Tiirk idari teskilatinda yer alan her tiirlii organizasyonel yapi, kavram kargasasina ve kelime karmagasina sebebiyet vermemek amaciyla,

¢alismanin ilerleyen kisimlarinda “kamu idaresi” olarak anilacaktir.

7) Bagbakanlik (2003), Kamu Yonetimi Temel Kanun Tasarisi, Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilanma: 2, Ankara, (gevrimigi: http://www.igb.gov.
tr/Kutuphane/10%202003%20KYYY%20ILpdf, Erisim: 22.11.2017), s.11.
8) Bkz. Kamu I¢ Kontrol Standartlar: Tebligi, (cevrimici: http://www.mevzuat.gov.tr/Metin.Aspx?MevzuatKod=9.5.11799&Mevzuatlliski=0&-

sourceXmlSearch=i%C3%A7%20kontrol, erisim: 21.12.2017).
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Denetisim

Ortak Akiin Harman:

idaresinde st yoneticisi adina hukuka uygunluk, sis-
tem, bilgi teknolojileri, mali ve performans denetimi
fonksiyonu i¢ denetim birimlerine tevdi edilmistir.
[lerleyen siiregte, bakanliklar ve diger kamu idareleri-
nin 6zel teskilat kanunlarinda yapilan koklii degisik-
likler esnasinda, unvan farklilastirmas: diginda teftis
kurulu/denetim hizmetleri/rehberlik ve denetim bas-
kanliklarinin yetki alanlar1 herhangi bir sekilde daral-
tilmamugtir.® Ayrica belediyelere iligkin kapsamli yasal
degisiklikler getiren 5393 sayili Belediye Kanunu'nda
her ne kadar teftis kurullarina yer verilmediyse de,
diger alt mevzuat dogrultusunda biiyiiksehir beledi-
yeleri ve bagli idareleri ile diger belediyelerde fonksi-
yonel olarak teftis kurullar1 da varligini siirdiirmeye
devam etmistir. Yine bu dogrultuda il 6zel idarelerine

iliskin 5302 sayili Kanunda da kurum-i¢i denetim fa-
aliyetinin 5018 sayii Kamu Yonetimi ve Kontrol Ka-
nunu kapsaminda yiiriitiilecegi ifade edilmigtir.

Kamu idarelerinde teftis kurullar1 ve i¢ denetim bi-
rimlerinin yerini gosteren Tablo 1 incelendiginde,
geleneksel denetim birimleri olan teftis kurullari-
nin, devlet yapilanmasmin ana govdesini olustu-
ran Bagbakanlik ve bakanlik tegkilatlar1 ile 2007
yili sonrasinda belediyelerin'® énemli bir kisminda
yer buldugu gorilmekte iken, Cumhurbagkanli-
g1, TBMM idari teskilati, yargi kurumlari, {niver-
siteler ve il ozel idarelerinde bulunmadigy; diger
yandan 5018 sayili Kamu Yonetimi ve Kontrol Ka-
nunu ile bagl ve ilgili mevzuati ¢ergevesinde olus-

Tablo 1. Tiirk idari Teskilatinda Teftis Kurulu ve ig Denetimin Goriiniimii

TEFTIS ic

KURULY* | DENETiM* ISTISNATI DURUMLAR
o I denetim ve teftis kurulu yapilanmasindan farkli olarak, ézel bir
Cumhurbagkanhg: ) v yapilanmast ve yetkileri bulunan, Devlet Denetleme Kurulu vardir.
TBMM = v I¢ denetim birimi, TBMM idari teskilat: olan Genel Sekreterlige bagldur.
Yargi kurumlari olan Anayasa Mahkemesi, Yargitay, Danistay (ve
Yiiksek Yarg: §ay1§t:.1.y) t§$kjlatlar1nda teftis kl.lrulu bu}unrﬂay}p, 1(; denet?m birimleri
1 - y 6ngoriillmiistiir. Ayrica adalet hizmetlerine iligkin gérevleri bulunan
Kurumlar Hakimler ve Savcilar Kurulu biinyesinde teftis kurulu ve i¢ denetim
birimi yer almaktadir.
Basbakanlik N \ Basb.a}(anhk Teftis Kurulunun, Bagbakanlik merkez teskilatinda denetim
yetkisi bulunmamaktadir.
Bakanliklar \/ ~ -
Universiteler - v --
Diger Hizmet Yoniinden N N
Yerinden Yonetim Kurumlar1
il Ozel idareleri - \ ---
Biiyiiksehir Belediyeleri ve N N
Bagli idareler
Teftis kurulu ve i¢ denetim birimi, belli bir niifus buryiikligiini agan
- - 5 . bityiiksehir ilge belediyeleri ve il belediyelerinde vardir. Ancak islem
i i e e v v hacimleri dikkate alinarak I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan
i¢ denetim birimi kurulabilmektedir.
; . . Teftis kurulu belli bir niifus buytikligiini agan biyiiksehir ilge
I Belediyeleri v v belediyeleri ve il belediyelerinde vardir.
Diger flce Belediveleri ) ) Islem hacimleri dikkate alinarak I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu
ger 1l 4 tarafindan i¢ denetim birimi kurulabilmektedir.

* Teftis Kurulu ve I¢ Denetim Birimi'nin fiili varligindan ziyade, ilgili mevzuatta organizasyonel olarak dngoriilmesi ve meslek mensubu kadrosu tahsisi
edilmesi husus dikkate alinmgtir.

Kaynak: 1lgili kamu idarelerinin teskilat kanunlari, konuya iliskin mer’i mevzuat ve gesitli kamu idarelerinin internet sayfalar1 incelenerek tarafi-

mizdan derlenmistir.

9) Ancak, her bir kamu idaresinin kendisine has yapis igerisinde bir takim farklilagmalar bulundugu bilinmektedir.
10) Bkz. Belediye ve Baglh Kuruluslari ile Mahalli Idare Birlikleri Norm Kadro Ilke ve Standartlarina Dair Yonetmelik ve Ekli cetveller, (gevrimigi:
http://www.mevzuat.gov.tr/Metin. Aspx?MevzuatKod=7.5.11125&Mevzuatlliski=0&sourceXmlSearch=nor m%20kadro, erisim: 21.12.2017).
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Ortak Akin Harmani

turulan i¢ denetim birimlerinin, merkezi/yerel ya mugléklik bulundugu (Bkz. Sekil 1) bilinmektedir. Bu
da yer yoniinden/hizmet yoniinden olmak iizere, durumda uygulamanin, ¢ogunlukla {ist yoneticinin
neredeyse biitiin kamu idareleri i¢in ongoraldigi

inisiyatifi, bazen de kurumsal kiiltiiriin siiriikleyici
anlagilmaktadir."

etkisi gibi subjektif faktorler dogrultusunda sekil-
Gelinen noktada, kurum-ici idari denetime dair ikir- lenmesi kaginilmaz bir hal almaktadir."® Hatta baz:
cikli bir yapr oldugu asikar olmakla birlikte, her iki teftis kurulunun ayni zamanda kurum digina tasan
denetim biriminin gorev ve yetki bakimindan birbir-
lerinden ayristiklar kismi alanlara ragmen, esasen
idarenin is ve iglemlerinin, is stireglerinin denetimi/
teftisi ana fonksiyonunun hangi birim tarafindan yii- oldukga genis bir alana yayllmasina neden oldugu g6-

riitiillecegi hususunda, en azindan hukuki zeminde rilmektedir."*

miikellef, misteri, ii¢iincii kisi ve vesayet denetimi

gibi gorevlerinin de bulunmasi, bunlarin yetkilerinin

Sekil 1. Mevcut Durumda Denetim Birimlerinin Yetki Alanlar

e KURUMIGCI ----------------- - r-- KURUMDISI - --
1 I | I
I 1 | 1
! Is Siireclerinin Danismanlik Idari ve Diger 1o Miikellef, Miisteri, !
: Denetimi ve Giivence (Inceleme, Arastirma) Sorusturma : : Vesayet Denetimi :
I I I I
I 1 I 1
I . . 1 I 1
1 < IC DENETIM @ bt !
1 I 1 I
1 I 1 I
| < TEFTiS KURULU — >
1 I | I

Kaynak: Tarafimizdan hazirlanmistir.

3. MEVCUT DENETIM SiSTEMININ rinin, ¢alisma usul ve esaslarinin, aradan gegen uzun-
SORUNLARI VE ANA G(")RUSLER ca bir vakitten bu yana herhangi bir yasal diizenleme

ile netlestirilememis olmasindan kaynaklanmakta-
Biraz evvel de bahsedildigi tizere mevcut denetim sis-

teminin ana problemini, kurumsal ve islevsel olarak
gorev ve yetki alan1 net olarak birbirinden ayristirila-
mamus iki farkli denetim biriminin bulunmasi olus-
turmaktadir. Bu temel sorun, kamu idarelerinin her

dir.” Ote yandan, denetim faaliyetinin halihazirdaki
durumu, denetim birimleri arasindaki ayrigmanin
derinlesmesine ve bu haliyle her iki denetim birimi-
nin de, denetim faaliyetine biitiinsel olarak odaklana-

tirlii kontrol siireglerinin etkinliginin izlenmesine ve mamalarimdan dolayr ilgili kamu idaresinin faaliyet-
kurumsal performansin degerlendirmesine yénelik lerine istenilen dl¢iide deger katmak hususunda eksik
kritik bir islevi bulunan denetim faaliyetinin, aktorle- kalmalarina neden olmaktadir.'s

11) Belediyelerde denetimin tiirleri arasinda i¢ denetim faaliyeti, 2005 yilinda yiiriirlige giren 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 55 inci maddesinde
de yer almaktadir. (gevrimigi: http://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.5.5393.pdf, erisim: 21.12.2017).

12) Bu kelime, Tiirk Dil Kurumu Giincel Tiirkge Sézligi'nde “kararsiz, miitereddit” seklinde tanimlanan ikinci anlaminda kullanilmistir.

13) Hem teftis kurullarinin, hem de i¢ denetim birimlerinin ytiriittiikleri denetim faaliyetleri ve bu faaliyetlerin sonuglarinin takibine iliskin subjek-
tif ydnetsel uygulamalar hakkindaki bulgular igin bkz. 0.0. Akbulut vd. (2012), Tiirk Kamu Yonetiminde Teftis ve I Denetim, Ankara: TODAIE,
ss.701-702, 708, 711-712.

14) O.0. Akbulut vd. (2012), a.g.e., 5.697.

15) Kamu idarelerinde gorev yapan kamu i¢ denetgileri 6zelinde yiiriitiilen ve i¢ denetim faaliyetlerinin yiirtitiilmesi esnasinda karsilasilan sorun-
larin tespitine ydnelik bulgular igin bkz. Resat Karcioglu ve Ersin Kurnaz (2017), “Kamu Kurumlarinda I¢ Denetim Faaliyetlerinin Yiiriitiilme-
sinde Karsilagilan Baslica Sorunlarin Tespiti: Kamu I¢ Denetgilerine Yonelik Bir Aragtirma’, IGU Sosyal Bilimler Dergisi, Cilt: 4, Say1: 2, s5.73-85;
Ayrica, Biytiksehir Belediyelerinde grevli kamu i¢ denetgileri 6zelinde yiiriitiilen bir anket ¢aligmasinda elde edilen benzer yondeki sonuglar
i¢in bkz. M. C. Arslan (2015), I¢ Denetim-Biiyiiksehir Belediyelerinin Ig Denetim Uygulamalari, 2. Bask, Istanbul: Marmara Belediyeler Birligi
Kiiltiir Yayinlari, s.217-268.

16) Detayl bilgi icin bkz. R. Akyel ve H.O. Kése (2010), “Kamu Yénetiminde Etkinlik Arayigt: Etkin Kamu Yénetimi I¢in Etkin Denetimin Gerek-
liligi”, Tiirk Idare Dergisi, Say1: 466, ss.13-18.
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Denetisim

Ortak Akiin Harman:

Birbirini besleyen isbu sorunlar silsilesine karsin
muhatap kesimlerin de agik bir perspektiflerinin
bulundugunu séylemek miimkiin degildir. $oyle ki,
biirokratik yapinin isleyisini hizlandirmay1 ve kamu
hizmetlerinin kalite seviyesini arttirmay: amaglayan
siyasal irade, bu niyetine kars direng gosteren kesim-
leri “biirokratik oligarsi” olarak nitelendirmekte; bu
baglamda “hata bulma manti1 agirhikl denetim so-
nucunda yoneticiler is yapamaz hale getirildikleri gibi,
israf ve yolsuzluklara da herhangi bir ¢oziim iiretilme-
mektedir. Denetimde keyfilik ve denetim sisteminin
siyasi tercihler ile amag disi kullanimi da eklendigin-
de denetim sistemi son derece sorunlu bir haldedir”’
seklinde ifade edilen ve biirokratik oligarsinin fazla-
rindan birisi olarak algilanan denetim faaliyetine ilis-
kin mevcut problemlerin ¢6ztimiinden ziyade, genel
olarak denetim birimlerine olan mesafesini her daim
itidalli bir noktada tutarak kontrollii-pragmatist bir
iliskiyi tercih etmektedir.

Konunun bir diger muhatabi olan ve Tiirk biirokrasi
ge¢misinde 6nemli bir yeri bulunan teftis kurullari,
esasen gelenegi merkeze alan ve bu dogrultuda i¢ de-
netimi “danismanlik” faaliyetine hapsolmus eklektik
bir yapi olarak algilamaktadir. Koklii ge¢misleri ve
(¢ogu zaman fiili uygulamaya yansimasa bile) genis
yetki alanlar1 ve gorev tanimlarina yaslanan teftis ku-
rullarinin goriisii, konunun en st diizeyden muha-
tab1 olan Bagbakanlik Teftis Kurulu Bagkan1 Mehmet
Emin Baysanin son dénemdeki yeniden yapilanma
tartismalar1 ekseninde beyan ettigi, “idarede dene-
timsiz bir alan kalmamas1™® seklinde 6zetlenebilecek
bir eksende kristalize olmakta ve i¢ denetim faaliyeti,

genellikle mali is ve islemlerin denetimi ile sinirlan-
dirilmaktadir.

Diger taraftan, Tiirk biirokratik yapisina son dénemde
eklemlenmek suretiyle kendisine hukuki ve olduk¢a
genis bir denetim alani éngoriilen i¢ denetim cami-
as;, mevcut denetim birimi olan teftis kurullarinin
sert refleksleri karsisinda, literatiirde de sik¢a zikre-
dilen (reaktif-proaktif, hata odakli-siire¢ odakli, ara-
likli-siirekli ve sair) teftis-i¢ denetim kargilagtirmalar:
tizerinden kendisine mevzi kazanmaya gayret goster-
mektedir. Bu baglamda her ne kadar uluslararasi mes-
leki standartlarin 1s181nda biittinlesik ve risk odakl bir
yOnetim sisteminin pargasi olarak idareye katki sagla-
mak iddiasin1 6ne ¢ikarmakta ise de, yasal uygunluk
denetimine odaklanilarak ¢ogu defa siyasal irade tara-
findan da 6nciillenen performans denetiminin ihmal
edilmesi nedeniyle seffaf ve hesap verilebilir yonetisim
anlayisina gerekli katkinin saglanamamis olmasi hu-
susunun, i¢ denetim faaliyetini korumaci-diglayici bir
alana hapsettigi degerlendirilmektedir.

Goriilmektedir ki, esasen idarenin bir parcasi olma-
s1 ve bir taraftan siyasete veri saglarken bir yandan
da yonetimi desteklemesi beklenen denetim birim-
lerinin, her ne kadar yapici denetim algisina katki
saglayabilecek bir takim unsurlar barindiriyorlarsa
da, denetim faaliyetinin diialist yapis1 ve ilgili birim-
lerin kendi i¢ sorunlarina odaklanmalar1 sebebiy-
le gerek teftis kurullar: gerekse i¢ denetim birimleri
baglaminda, cogu defa denetimi amagcsallastiran ve
yonetimden ayrik bir yap: goriintiisii veren yikici de-
netim algisia (Bkz. Tablo 2) hizmet etmekte olduk-
lar1 degerlendirilmektedir. Keza bu durum, i¢giidiisel

Tablo 2. Denetim Faaliyetine Bakis Agisl

- Alanimi Genisletmeye Caligan

Denetimin - Giiciinii Arttirmaya Odaklanan - Siyasetle Uyusmayan “Yikicr
S ‘Amacsallagtirilmass — > Paydaslari Dlslayan —> - Idareye Kars1 —> Denetim
£ = - Uzmanlasmay1 Onemsemeyen - Yonetimi Zolayan Algist
'é gn - Mesleki Gelisime Kapali
23
E - Smurlari Nej[., Standartlar1 Belli
o - Paydaglara Onem Veren - Siyasete Veri Saglayan “Yapicr’
}2 f:::;;?llelll;tlrllmam - Biitiinsel Bir Sistemin Parcasi — - Idareyle Uyumlu —> Denetim

- Uzmanlagmaya Onem Veren - Yonetimi Destekleyen Algist

- Mesleki Gelisimi Onceleyen

Kaynak: Tarafimizdan derlenmistir.

17) Bagbakanlik (2003), a.g.e., s.81.

18) M. E. Baysa (2017), “Panel Konugmasi: Cumhurbagkanligi Sisteminde Idari ve Yargisal Denetim: idarenin Idare ve Idari Yargi Tarafindan Dene-
tlenmesi”, Cumhurbaskanhg: Hiikiimet Sisteminde Idarenin Denetimi Calistay Raporu, 25.05.2017, Ankara, $.61-67.
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olarak denetim faaliyetinden ari kalmay: arzulayan
biirokrasinin, denetim birimlerini dislayarak ve de-
netim faaliyetinin sorunlarina kayitsiz kalmak sure-
tiyle olabildigince serbest/keyfi (ve hatta suiistimale
yol agabilecek sekilde) hareket etme motivasyonunu
percinlemektedir.

4. CUMHURBASKANLIGI
HUKUMET SISTEMi VE DENETiIMDE
KURESEL TRENDLER

Cumhurbagkanlig1 hiikiimet sistemi, Tiirkiye Cum-
huriyetinin uzun bir dénemden bu yana uygulamak-
ta oldugu yonetim modeli olan parlamenter hiikiimet
rejimin terk edilmesi anlamini tagimaktadir. Bu de-
gisim siireci ile birlikte, konumuz 6zelinde, idarenin
daha seffaf ve hesap verebilir yapiya kavusmasinin
oncelikli amaglardan birisi oldugu ifade edilmek-
tedir. Seffaf ve hesap verebilen bir idare anlayisinin
yerlesmesinin vazgecilmez araglarindan birisinin de,
etkin bir denetim faaliyeti oldugu hususunda stiphe
bulunmamaktadir. Yargisal, siyasal ve sair denetim fa-
aliyetleri bir tarafa birakilacak olursa, degisen hiikii-
met sistem ve idare tegkilati ile birlikte idari denetim
faaliyetinin de Tiirkiye Cumbhuriyetinin vizyonuyla
uyumlu bir kurumsal kapasiteye ve isleyis yapisina
kavusturulacagina dair muhtelif ¢aligmalar yapilacagi
ve gesitli oneriler getirilecegi muhakkaktir.”

Cumhurbagkanlig1 hiikiimet sistemine gecis siireci-
nin idarenin biiyiik bir doniisiimii tetiklemesi, yeni
yonetim sisteminin kurumsal doniisiime dair irade
ve motivasyonunun yiiksek olmasi ve yeniden tes-
kilatlanma igin yeterli zaman ve zeminin bulunmas:
hususlar1 nazari itibara alindiginda, ¢ok bagl yapidan
kaynaklanan gorev ve yetki karmagasinin giderilmesi
suretiyle denetim faaliyetinin, yonetim i¢in etkin bir
kontrol ve izleme araci olarak tanimlandig, strateji
gelistirme ve mali kontrol, dis denetim gibi paydaslar-
la uyumlulagtirildigy, sinirlar1 ve standartlarinin agik
sekilde belirlendigi, mesleki uzmanlagsma ve gelisi-
min 6ncelendigi bir yapiya evrilmesinin amaglanmasi
6nem arz etmektedir.

‘‘‘‘‘‘‘‘

Bu noktada, denetim birimlerinin zihinlerdeki tas-
nifinin fonksiyonel/islevsel unsurlardan ziyade ku-
rumsal/organizasyonel yapilar ekseninde tartigilmasi
en biiyiik problemi olusturmaktadir. Oyle ki bu mii-
nakasalar, denetim alanindaki teftis kurullar1 ve i¢
denetim birimlerinin icra ettikleri gérev alanlarinin
cakisan noktalarini gidermeyi degil, diger denetim
birimini ya gérmezden gelmek ya da kendi ¢atisi alti-
na almak seklindeki savlar arasinda sikisip kalmakta-
dir. Her anlamda kiiresel aktér olma yolunda ilerle-
yen Tiirkiye Cumhuriyetinin anilan kisir tartigmalar
ile kaybedecek zamani olmadig1 agiktir. Bu nedenle
yurltme erkinin is ve islemlerinin, idarenin stratejik
amag ve hedefleriyle uyumlu, biitiinsel bir bakis acist
dahilinde risk odakli bicimde kontroliinii saglayacak
bir denetim organizasyonunun ve metodolojisinin
olugturulmas: kritik 6nem tagimaktadir.

Bu yapilirken 6ncelikle mevcut denetim birimlerinin
kurumsal/organizasyonel konumlari bir tarafa biraki-
larak konunun 6ziine inilmeli ve gerek teftis kurulla-
rinin gerekse i¢ denetim birimlerinin gorev ve yetki
alanlar1 birbiriyle cakigmayacak ve catismayacak se-
kilde ayrilmalidir*® Bu durumda nitelik ve ¢aliyma
standartlar1 olusturulmus ve global alanda gecerli
denetim metodolojisi sahip olan, ¢ok farkli kurum-
sal yapilardaki kurum ve kuruluslarda uygulanabilen,
idareye deger katma fonksiyonu bulunan bitiinsel,
risk odakli, esnek ve gecerli bir denetim tiirii olarak
kabul goéren i¢ denetim faaliyetinin®', Cumhurbas-
kanlig hiikiimet sistemi ile birlikte kamu idarelerinin
is stireglerinin denetimi ve giivence hizmetleri ile her
tiirlii inceleme ve aragtirma galigmalarini da kapsaya-
cak danigmanlik faaliyetlerini yiiriitmesinin daha uy-
gun olacagi degerlendirilmektedir. Kaldi ki i¢ denetim
faaliyetinin ve i¢ denetcilik mesleginin uluslararas
alandaki temsil organi olan Uluslararasi I¢ Denetciler
Enstitist'niin (Institute of Internal Audit-ITA), yone-
time deger katma fonksiyonunun stirdiiriilebilirligini
temin etmek maksadiyla gerek kiiresel bolgesel ve ye-
rel diizeyde, gerekse is ve ¢alisma hayatinda meydana
gelen degisimleri ve yeni trendleri siirekli olarak takip
ederek denetim faaliyetine dair uygulama onerilerini
stirekli giincelledigi g6z oniine alindiginda bu terci-
hin ne 6lgiide isabetli olacagi daha iyi anlagilmakta-
dir.2

19) S. Malkog (2017), “Agilis Konusmasr”, Cumhurbaskanhg: Hiikiimet Sisteminde Idarenin Denetimi Calistay Raporu, 25.05.2017, Ankara, 5.9-10.

20) M. C. Arslan (2015), a.g.e., 5.258.

21) Bkz.IIA (2017), The International Standards for the Professional Practice of Internal Auditing,

(gevrimigi: https://na.theiia.org/standards-guidance/Public%20Documents/IPPF-Standards-2017.pdf, erisim: 01.03.2018).

22) Bu geligmeler, Uluslararasi I¢ Denetgiler Enstitiisii tarafindan gesitli tarihlerde yayimlanan raporlardan izlenebilmektedir. Bkz. IIA Global
(2012), Supplemental Guidance: The Role of Internal Auditing in Public Sector Governance, 2. Basim, USA; IIA Global (2014), Global Public Sector
Inside: Independent Audit Committees in Public Sector Organizations, USA; 11A Global (2016). Global Perspektifler ve Anlayislar: I¢ Denetimin
Global Nabzi Kanaliyla Sunulan Yeni Trendler, Sayr: 5, USA; 1A Global (2017), Kiiresel Bakis Agilari ve Anlayislar: Yapay Zekd - I¢ Denetim

Meslegine Iliskin Dikkate Ahnmas: Gerekenler, Ozel Baski, USA.
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Denetisim

Ortak Akiin Harman:

Ote yandan, ilk zamanlar, muhasebe is ve islemlerinin
kontroliiniin standartlarini diizenleme yoniinde bir
baslangi¢ asamasi bulunan, diger bir ifade ile kont-
rol-temelli bir yap1 iizerinden insa edilen i¢ denetim
meslegi de, ilerleyen dénemde kiiresel sistemde yasa-
nan doniigiimiin devlet/hiikiimet yapilarinda meyda-
na getirdigi onemli dontigiimlerle birlikte, ilgi alanini
kurumsal yonetisim, risk ve kontrol faaliyetleri gibi
hususlar olmak iizere, bir kurumun tiim faaliyetleri-
ni kapsayacak bir denetim/giivence ve danismanlik/
rehberlik yapisina glincellenmis bulunmaktadir.” Bu
baglamda i¢ denetimin, mali/finansal inceleme ve
bilgi teknolojileri kontrollerinin ¢ok 6tesinde genis-
leyerek siyasi istikrarsizliklar, siber saldirilar, savas ve
terdr, i¢ catigmalar, salgin hastaliklar, iklim degisik-
ligi gibi jeopolitik risk alanlari ile kurumsal is yap-
ma kiiltiiriinin dahi denetim alani1 kapsaminda d4hil
etmis olmasi, denetim faaliyetinde kiiresel trendlerin
¢itay1 hangi noktaya tasidigr hususunda fikir vermesi
bakimindan oldukgea dikkat ¢ekicidir.*

Yine ayn: dogrultuda, teknoloji bakimindan bir dizi
6nemli ilerlemeyi temsil eden yapay zekd uygulama-
lar1 ve sair degisimin ortaya ¢ikardig1 biiytik bir hac-
me, cesitlilige, hiza ve degiskenlige sahip verilerden
de (biiyiik veriler) istifade edilerek, kurumsal faali-
yetlerin yonlendirilmesi, yonetilmesi ve izlenmesinde
kullanilan yaps, siire¢ ve prosediirler de risk analizi-
ne konu edilmekte, risk odakli denetim planlarina
alinmaktadir. Biitiin bunlara ilave olarak, i¢ denetim
faaliyeti, bilgi teknolojileri-temelli sistemlerde de-
polanan verilerin kayip, tahribat, yetkisiz erisim ve
kotiiye kullanmas: risklerine kars: siber giivenlik uy-
gulamalarina iliskin kontrollerin énemine vurgu ya-
parak, kontrol ya da risk bazli uygulamalar: dahi aga-
cak sekilde kurumun stratejik oncelikleri ile uyusan,
kurumsal beklentileri anlayan ve karsilayan giivenilir,
teknolojiyi oziimsemis, donanimh bir yénetim pay-
das1 ve giivenilir danisman fonksiyonunu da istlen-
mis durumdadir.®

Bu ¢ergevede, Cumhurbagkanlig: hitkiimet sistemine
gecis stirecinde idari denetim faaliyetinin denetim/
giivence ve danigmanlik/rehberlik fasillarinin, hem
ulusal diizeyde hem de kamu idaresi nezdinde kurum-
sal amagclara ve hedeflere ulagsma noktasinda, ulusla-
rarasi standartlar dahilinde isleyen, kiiresel trendlerle
uyumunu giincel tutan, modern bilgi teknolojilerini
denetim tekniklerine adapte etmis bulunan i¢ dene-
tim birimlerine tevdi edilmesi, teftis kurullarinin ise
kurum i¢inde idari ve diger sorusturma hizmetleri
ile kurum digindan miikellef, miisteri, ti¢tincii kisi ve
vesayet denetimine odaklanmalarinin islevsel olarak
daha faydali ve etkin olacag1 miitalaa edilmektedir.

5. CATISMADAN UYUMA
ETKIN BiR DENETIM SIiSTEMi:
KAMU DENETISIM MODELI

Calismanin bagindan beri vurgulandig: tizere Tiirk
idare teskilati icerisinde denetim faaliyetinin, mev-
cut ikircikli durumunun ortaya ¢ikardigi sorunlar
da nazari itibara alinmak suretiyle, Tiirkiye Cumhu-
riyetinin 2023, 2053 ve 2071 vizyonlarinin sundugu
hedeflere ayak uydurabilecek ve denetim alanindaki
kiiresel trendlere de uyum saglayabilecek, etkin bir
yapiya kavusturulmasi elzem goriinmektedir. Lite-
ratiir incelendiginde, genel olarak teftis ve denetim
kelimelerinin etimolojisinin agiklanmasi, mevcut
sistemin tarihi koklerinin irdelenmesi, bireysel ya da
kurumsal diizeyde hazirlanmis mubhtelif arastirmala-
rin sistemin 1slahina dair tavsiyelerinin aktarilmasi ile
yetinildigi,”® buna karsilik denetim faaliyetine iliskin
ana aktor ve paydaslar ile aktorler arasi gorev ve yet-
ki catismalarini gidermeye matuf biitiinsel yaklagima
sahip bir ¢aligmaya rastlanilmamaktadir. Diger yan-
dan Alicy, teskilat yapilanmasinin sadelestirilmesi ve
denetim kaynaginin optimum kullanimi maksadiyla
teftis kurullar1 ve i¢ denetim birimlerinin yeniden ya-

23) L. Sawyer vd. (2016), Sawyer’s I¢ Denetciler Icin Rehber-I¢ Denetimin Temelleri, 1. Cilt, 6. Versiyon, 1. Basky, Istanbul: Tiirkiye I¢ Denetim En-

stitiisii Yayinlari, s.5.

24) IIA Global (2015), Global Perspectives and Insights: Jeopolitik ile Ugrasmak, Say1: 1, USA, 5.6-9; IIA Global (2016), a.g.e., s.6.

25) IIA Global (2016), a.g.e., s.13; IIA Global (2017). a.g.e., s.1-6.

26) Kuskusuz bu ¢alismalarda oldukga 6nemli bilgiler ihtiva etmekte ve fakat yogun bir bilgi aktarimindan sonra biitiinsel bir model 6nerisi ve gegis
metodolojisi igermemekte, bir kisim onerilerin siralanmasi ile yetinilmektedir. Bu arastirmalardan bazilar igin bkz. S. Yoriiker (2004), “Baska
Ulke Ornekleri Temelinde Kontrol, Denetim, Teftis ve Sorusturma: Kavramsal Bir Gerceve”, TESEV Denetim Galistay: Ikinci Toplantisi, Ankara;
O. Yiirekli (2015), “Kamu Yonetsel Teftis ve Denetim Sistemi ve Yeniden Yapilanmast”, Tiirk Idare Dergisi, Say1: 480, ss.257-288; H. Murath
(2009), “Teftis ve Denetim Esaslar1 ile Diger Ulkelerin Teftis Kurullar1 Ornekleri Temelinde Teftis Fonksiyonunun Geligtirilmesi Uzerine Bir
Inceleme’, Kiiltiir ve Turizm Bakanlg Teftis Kurulu Mesleki Degerlendirme Toplantisi, 12-18 Nisan 2009, Antalya, (gevrimigi: teftis.kulturtur-
izm.gov.tr/Eklenti/ 27329,sunu.doc?1, erisim: 12.03.2018); Y. Tekin (2016), “Cumhurbagkanhg: Hiikiimet Sisteminde Kamu Denetimi Model
Onerisi”, Akademik Ombusdman, Say1: 5, ss.137-158; Yagar Okur (2010), “Tiirkiyede Teftis ve i¢ Denetim: Kavramlar, Beklentiler ve Hayatla
Yiizlesme”, Say1: 158, s5.570-586; R. Akyel ve H.O. Kose (2010), a.g.m., ss.9-24.
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pilandirilarak denetim kurulu baskanhg: adiyla tek
cat1 altinda toplanmasinin daha faydali olacagini be-
lirtmekte; anilan kurul altinda gérev yapacak denetim
profesyonellerinin ayr ayri sertifikalandirilmak sure-
tiyle bir kisminin denetim faaliyetini diger kisminin
ise sorugturma gorevini ifa etmelerinin uygun olacag:
hususunu da belirterek nispi bir model 6nerisi getir-
mektedir.?’

Tiirkge literatiirde denetim faaliyetini ¢ok yonlii ola-
rak inceleyerek, mevcut durumun alan aragtirmasina
dayali olarak saptanmasini amaglayan kapsamli bir
aragtirma, Tiirkiye Ortadogu Amme Idaresi Enstitii-
sit (TODAIE) tarafindan yiiriitiilmiis ve sonrasinda
kitap olarak yayimlanmistir. Bu eserde teftis kurul-
larinin yaptig1 denetimin bakanin siyasi sorumlulu-
guna iliskin bir faaliyet olup, yonetimin bir pargasi
olan denetime denk diismedigi, bu denetimin aym
zamanda yasal uygunluk denetimine karsiik geldi-
i, teftis kurullarinin hem kurum-i¢i denetimi hem
de piyasa, sektor ve alan denetimini kapsayacak ge-
nis yetkilere sahip bulundugu, rapor ve raporlamaya
iliskin standartlarinin bulunmadigi ve faaliyetlerin
genel olarak sorugturma alaninda yogunlastig1 tespit
edilmektedir. I¢ denetime iligkin olarak ise dogrudan
siyasi sorumluluktan ziyade yonetim sorumluluguna
denk diistiigii ve bu dogrultuda hizmetin denetimini
degil, yonetimin bir parcasi olarak sistem ve ig siireg-
lerini merkeze aldig1, mevcut yonetsel yapiyla uyum-
lu olmadigy, denetim plan ve programlarina baglili-
g1n yitksek diizeyde oldugu ve i¢ denetim faaliyetinin
agirlikli olarak sistem denetimi odakli yiiriitiildigi
bulgularina ulagilmistir.?®

Elde edilen veriler dogrultusunda mevcut yap: do-
nlgtirilirken, hélihazirdaki denetim sisteminin
kurumsal atalete sebebiyet vermesi, ¢ikt1 kalitesini
diistirmesi, mesleki gelisime ve giiven duygusuna ket
vurmast gibi negatif yonlerinin de ortaya konulmasi,
yeni sistemin ideale en yakin sekilde tasarlanabilmesi
bakimindan kritik 6nem tagimaktadir. Caligma kap-

‘‘‘‘‘‘‘‘

saminda Onerilecek kurgusal yap1 kamu denetisim®
modeli olarak adlandirilmaktadir. Bu baglamda de-
netisim kavrami, literatiirde unsurlar1 ve ilkeleriyle
ilk defa tarafimizdan, yonetim faaliyetini iceren her
seviyeden organizasyonun isleyisi sirasinda ortaya
¢tkabilecek etkinlik sorunlari, kontrol zafiyetleri, su-
istimal ve etik riskleri ile uyum problemlerine karst,
adil, seffaf, katilimci1 ve paylasimci bir yaklasimla
olusturulacak onleyici diizenlemelerin, kiiresel trend-
ler ve denetim metotlariyla da uyumlu sekilde yerlesik
degerler halini alarak kurumsallasmasi ve hassasiyetle
uygulanmas, seklinde tanimlanmaktadir. Bu dogrul-
tuda, denetisim kavraminin Ingilizce karsiliginin da,
icerigini daha dogru tespit edecek sekilde “corporate
audit” olarak kullanilmasinin yerinde olacag: diisii-
niilmektedir.

Bu dogrultuda, kamu denetisim modelinin birlikte/
uyumlu ¢aligma, stirekli mesleki gelisim, deger katan/
kaliteli hizmet tiretme gibi zihni arka planinin sarih
bir sekilde ortaya konulmasi, fonksiyonel bagimsizli-
&1 giivence altina alabilecek kurumsal/organizasyonel
konumlari ile mali kaynaklarinin agik¢a tanimlanma-
s1, meslek mensuplarinin hangi asgari kogullara sahip
olmalari gerektigi, “uzmanliga dayal: yetkinlik mode-
1i” etrafinda birim-igi gorev boliimlerinin ve katilim-
c1 ekiplerin ne gekilde olusturulabilecegi ile yatay ve
dikey kariyer yollarinin a¢ik tutulmas: gibi hususlarin
dikkate alinmasi, uluslararas: sertifikasyon, mesleki
egitim, lisansiistil egitim, akademik yayin gibi siirek-
li mesleki gelisime dair alternatiflerin desteklenmesi
dogru olacaktir. Diger yandan, denetim faaliyetine
ve denetim profesyonellerine iliskin anilan muglak
alanlarin, kurumsal tegkilat mevzuatindan bagka, de-
netime dair tematik/islevsel bir yasa ve/veya kararna-
meye konu edilmesi ve bu baglamda denetim faaliye-
tine dair diizenlemelerin uygulanmasini gozetecek ve
koordine edecek merkezi bir teskilatin olusturularak
etkin ve siyasal iradeye veri saglayacak sekilde calis-
masinin temin edilmesi gerekmektedir.

27) O.V. Alic1 (2016), “Kamu Yonetiminde I¢ Denetim Mekanizmasinin Reorganizasyonu”, Toros Universitesi IISBF Sosyal Bilimler Dergisi, Yil: 3,

Say1: 5, $5.195-199.
28) O.0. Akbulut vd. (2012), a.g.e., s5.695-720.

29) Denetisim kavramy, ilk olarak bir yiiksek lisans tezinde [Bkz. Y. Okur (2006), Tiirkiyede Kamu Denetiminde Degisim Siireci ve Performans
Denetimi, Y. Yitksek Lisans Tezi, Kocaeli Universitesi S.B.E.] ortaya atilmig; bilahare Kamu I¢ Denetgileri Dernegi tarafindan yayimlanan De-
netisim isimli derginin ilk sayisinda “Denetigim: Ortak Aklin Harman1” bagligiyla bir makaleye [Bkz. Y. Okur (2009), “Denetisim: Ortak Aklin
Harmanr’, Denetisim, Say1: 1, ss.9-15] konu olmus; nihayet ayn1 derginin ilerleyen sayilarinda farkli bir ¢aligmada [Y. Sezer ve T. Kavakoglu
(2011), “Denetimin Denetisime Evrilmesi”, Denetisim, Say1: 6, ss.41-49] kullanilmigstir. Ancak, ilgili yiiksek lisans tezinde denetisim kavraminin

«

neyi ifade ettigine dair bir tanim ya da agiklamaya yapilmamus; tespit edilebilen dort farkli yerde “..yonetimin yonetisime evrildigi gibi dene-
tim de denetisime evrilmektedir” ve benzeri ifadeler kullanilmigtir. Bununla birlikte Okur’un (2009) mezkar makalesinde sadece, “Denetimin
yapisindaki diialite gelistirilerek katilimla ortak akli ortaya ¢ikarip uygulamaya koyma denetisim olarak degerlendirilebilir” denilerek kavra-
ma bir tanim getirilmeye ¢aba gosterilmis; (literatiirde rastlanilamayan) “auditance” kelimesi de, yénetisim kavraminin ingilizce karsilig1 olan
“governance” kelimesinden tiiretilerek, denetisim kavraminin ingilizcesi olarak kullanilmistir. Ote yandan, Sezer ve Kavaklioglu (2011) nun
makalelerinde ise kavramin neyi ifade ettigine dair bir tanima yer verilmedigi gorlmiistiir.
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Ortak Akin Harmani

Bu ¢aligma kapsaminda 6nerilen tasarimdan da (Bkz.
Sekil 2) izlenebilecegi tizere kurum-igi idari denetim
faaliyetine iliskin dort ana aktor tanimlanmaktadur: i)
Dogrudan halk tarafindan segcilen, siyasi sorumlulu-
gu bulunmakla birlikte Tiirk idare teskilatinin da bas1
konumunda oldugu cihetle stratejik yonetim politika-
larini belirleme, yonlendirme ve izleme yetkisini haiz
Cumhurbaskanligi Makama, ii) Denetim faaliyetine
iliskin genel politika, standart ve prensipleri belirle-
yip bunlarin uygulanmasini kararhilikla gozeten ve
denetim birimleri ile denetim profesyonellerine dair
konularda koordinasyon rolii iistlenen, Cumhurbas-
kanlig1 ‘na bagli Denetim Gézetim ve Koordinasyon
Kurulu, iii) Tiirk idare teskilati icerisindeki (bakanlik,
mabhalli idare, Giniversite ve sair) her diizeydeki Kamu
Idaresi, iv) Ilgili kamu idaresi icerisinde iist yoneti-
ciye bagl olarak teskilatlanmig, fonksiyonel bagim-
sizlig1 bulunan ve mesleki yeterlilik sahibi denetim
profesyonellerinden olusan denetim birimleri (I¢ De-
netim Kurulu ve Teftis Kurulu).

Bu tasarim dahilinde, stratejik yonetim politikalarini
belirleyen Cumhurbaskanligi Makami, yénlendiri-
ci nitelik tastyan (kalkinma plani, orta vadeli plan ve
program, yilik program ile sektérel ve tematik konu-

larda hazirlanan strateji metinleri gibi) st politika
belgelerini belirleyerek, ilgili kamu idareleri agisindan
baglayici bir diizenleme haline getirmektedir. Bunun
bir neticesi olarak, kamu idarelerinin gorev ve faaliyet
alanlarina iligkin performanslarini biitiinsel, stirekli ve
kargilagtirilabilir bir metot dahilinde izlemesi, Cum-
hurbagkanligi Makamr'nin halka kars: siyasi hesap ver-
me sorumlulugu bakimindan kritik bir 6nemi haizdir.

Cumhurbagkanligi Makami'nin, her bir kamu idare-
sinin kendi gorev alani d4hilindeki is siireglerini {ist
politika metinleriyle tutarli, etkin ve sistemli bicim-
de tanimlayip tanimlamadig1 ve hukuka uygun ola-
rak yuritip yurtatmedigi, kamu kaynaklarini etkin
ve verimli sekilde kullanip kullanmadig1 hususlarini
stirekli, disiplinli, uluslararas1 standartlarla uyumlu
ve kiiresel trendleri yakalayabilecek 6zellikte bir de-
netim sistemi aracilifiyla izleyip degerlendirebilmesi
maksadiyla dogrudan kendisine bagli bir Denetim
Gozetim ve Koordinasyon Kurulu (Bkz. Sekil 3) te-
sekkiil ettirmesi gerekmektedir. Bu kurul, bir taraf-
tan mevcut sistemde Devlet Denetleme Kurulu ile
Bagbakanlik Teftis Kurulu uhdesinde yuriitiilen 6zel
denetim, 6zel inceleme, zel aragtirma ve sorustur-
ma faaliyetleriyle mesgul olmali, diger taraftan kamu

Sekil 2. Kamu Denetisim Modelinde idari Denetimin Genel Tasarimi
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Kaynak: Tarafimizdan derlenmistir.
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idarelerindeki teftis kurullarinca yiiritiilen idari so-
rugturmalar ve mikellef, musteri, Giciinci kisi ve ve-
sayet denetimlerinin uyumlulastirmasi vazifesini icra
etmeli, nihayet her bir kamu idaresi tiiriine iliskin uz-
manlagsmis daireler olusturmak kaydiyla ilgili kamu
idarelerindeki i¢ denetim faaliyetinin standardizasyo-
nunu ve siirekliligini saglayacak tedbirleri almalidir.

Bir sonraki adim olarak, denetim gozetim ve koordi-
nasyon kurulu 6nciiliigiinde, her bir kamu idaresinde
i¢ denetim ve teftis kurulu organizasyonlarina ait go-
rev tanimlari, hi¢bir cakismaya mahal birakmayacak

Denetisim

ve kurumlarin inisiyatifine de birakilmayacak sekilde
iist bir diizenlemeye konu edilmelidir. Oyle ki daha
once degindigimiz (Bkz. Sekil 1) yetki cakigmasi; ku-
rum-igi is siireclerinin (tasra teskilat1 ve bagly, ilgili,
iligkili idareler de dahil) denetim ve giivence faaliyet-
leri ile her tiirlii inceleme ve arastirmay: iceren da-
nigmanlik/rehberlik hizmetleri I¢ Denetim Kurulu'na
birakilip, gerek kurum-ici idari ve ihtiyag duyulan her
tiirli sorusturma hizmeti, gerekse miikellef, misteri,
tclincii kisi ve vesayet denetiminin ise Teftis Kurulu
uhdesine alinmas sayesinde net olarak (Bkz. Sekil 4)
giderilmelidir.

Sekil 3. Denetim Gozetim ve Koordinasyon Kurulu’nun Kurumsal-Fonksiyonel Organizasyonu

Denetim Gozetim ve
Koordinasyon Kurulu

Genel Inceleme - Teftis Kurullar Kurul Idari
Sorusturma Faaliyetleri Uyumlulagtirma Teskilat:
Bakanlik Diger Kamu Kurumlar: Mahalli Idareler Universite
I¢ Denetim Kurullarinin I¢ Denetim Kurullarinin I¢ Denetim Kurullarinin I¢ Denetim Kurullarinin
Koordinasyonu Koordinasyonu Koordinasyonu Koordinasyonu
Kaynak: Tarafimizdan derlenmistir.
Sekil 4. Kamu Denetisim Modelinde Denetim Birimlerinin Yetki Alani
R KURUMICI ----------------- - r-- KURUMDISI - --
I 1 I 1
1 1 1 1
! Is Siireglerinin Danigmanlik Idari ve Diger ot Miikellef, Miisteri, !
: Denetimi ve Gilivence (Inceleme, Aragtirma) Sorusturma : : Vesayet Denetimi :
1 1 1 1
| iC DENETIM o0 TEFTi$ KURULU >,
1 1

Kaynak: Tarafimizdan hazirlanmistir.

Bu dogrultuda, kamu idareleri igerisinde organizas-
yonel olarak iist yoneticiye bagl olarak teskilatlandi-
rilan ve herhangi bir ayrima tabi tutulmaksizin I¢ De-
netim Kurulu Baskanlig olarak adlandirilan dene-
tim birimlerinin, ilgili kamu idaresinin teskilat yapis,
biitge biyiikligii ve sair ozellikleri muvacehesinde
denetim/giivence, danismanlik ve suistimal inceleme
alanlarinda (Bkz. Sekil 5) uzmanlik alt-birimlerini ih-
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tiva edebilmeleri saglanmalidir. Kuskusuz anilan hu-
susiyetleri bakimindan daha dar kapsaml kalabilecek
i¢ denetim kurullarinin da olabilecegi bir gercektir.
Bunlarin da, istihdam edecekleri denetim profesyo-
nellerinin ¢ok yonlii, tecriibeli, yetkinligi ytiksek ki-
siler olmasina 6zen gostermesi ve denetim faaliyet-
lerinde risk odakli 6ncelikler tayin etmek hususunda
bir kat daha dikkatli davranmalari isabetli olacaktr.
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Sekil 5. ic Denetim Kurulu’nun Kurumsal-Fonksiyonel Organizasyonu

Kamu idaresi I I Teftis
Teskilat1 I Yonetici I Kurulu
I¢ Denetim I ic Denetim Kurulu
Kurulu I Idari Teskilat1
Denetim Danismanlik Suistimal Inceleme
Faaliyeti Faaliyeti Faaliyetleri

Kaynak: Tarafimizdan derlenmistir.

Bu noktada vurgulanmasi gereken bir diger 6nemli
husus da, i¢ denetim faaliyetinin, basta Denetim Go-
zetim ve Koordinasyon Kurulu, Sayistay, denetime
ve denetim profesyonellerine iligkin ulusal ve ulusla-
rarasi meslek birligi olmak iizere tiim dis paydaslar
yaninda st yonetici, strateji gelistirme birimi, harca-
ma birimleri, teftis kurulu gibi i¢ paydaslarla stirek-
li, saglikli ve yapici etkilesim halinde bulunmasinin
gerekliligidir. Oyle ki her bir kamu idaresinde ana
hizmet ve yardimci hizmet birimleri gibi danigsmanlik
ve denetim birimleri de, entegre ve risk odakli bir y6-
netim modelinin kritik bir unsuru olarak ilgili kamu
idaresinin gorev alanina iliskin kamu hizmetinin en
hizli ve yiiksek kalitede iiretilmesi/sunulmasi siireci-
ne, dogrudan destek vermek motivasyonuyla calis-
malidirlar.

6. SONUC VE TAVSIYELER

Bu ¢alismada, Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemi-
ne gegis sirecinde kamu yonetiminde gergeklesecek
doniigiim kapsaminda idari denetim modelinin, sef-
faflik ve hesap verilebilirligin tesisine en yiiksek kat-
kiy1 saglayacak sekilde yeniden teskilatlandirilmasina
yonelik oneriler gelistirilmesi amac¢lanmis ve bu dog-
rultuda denetim camiasinin esasen ¢ok da yabanci ol-
madig bir oneri detayli ve gorsel sekiller yardimiyla
aciklanmistir. Kamu Denetisim Modeli, mevcut de-
netim birimlerini merkeze alarak teftis kurullar1 ve/
veya i¢ denetim birimlerinin varligi/yoklugu ya da
birlesmesi/ayr1 kalmasi gibi tartigmalara girmeden,
hélihazirdaki idari denetim birimlerinin gorev ve
yetki alanlarinin netlestirilmesi metodunu esas al-

maktadir. Yine bu kapsamda kamu denetisim modeli
olusturulurken denetim faaliyeti, idareden ayrik bir
yap1 olarak goriilmemis, biitiinlesik ve risk odakli bir
yonetim modelinin kritik bir bileseni olarak tahayyiil
edilmigtir.

Bu dogrultuda her bir kamu idaresinde is siirecleri-
nin denetimi ve giivence faaliyetleri ile danigmanlik/
rehberlik hizmetlerinin I¢ Denetim Kurulu; kurum-i-
¢i idari ve diger sorusturma hizmetleri ile miikellef,
misteri, tigiincii kisi ve/veya vesayet denetimlerinin
ise Teftis Kurulu tarafindan yiritiilebilmesine ma-
tuf diizenlemelerin hayata gegirilmesi tavsiye edil-
mektedir. I¢ denetim kurullarinda gérev yapacak
kariyer kadro meslek mensuplar1 kamu i¢ denetcisi
unvaniyla; teftis kurullarinda vazifeli olan kariyer ve/
veya 0zel meslek (miilki idare amiri, hakim-savci, 6g-
retmen vb.) mensuplar ise kendi denetim alanlarini
gosterecek sekilde miilkiye/vergi/giimriik/maarif/
(...) miifettisi unvaniyla istihdam edilmelidirler. Di-
ger yandan hem kamu i¢ denetcisi hem de miifettis
unvanini tagtyan kamu denetim profesyonellerinden
uluslararasi kabul gérmiis yetkinlik kriterlerini sag-
layanlarinin, denetim birimleri arasinda gegislerine
imkéan verecek hukuki altyapinin da olusturulmasi
fayda saglayacaktir.

Bu baglamda, Cumhurbaskanligs Makamina bag-
I1 olarak teskilatlandirilmas: tavsiye edilen ve esasen
Devlet Denetleme Kurulunun yeni hitkiimet modeli-
ne uyum saglayacak sekilde form degistirilmis halini
ifade eden Denetim Gdizetim ve Koordinasyon Ku-
rulu’nun, bir yandan uzmanlagmis daireler marifetiy-
le kamu idarelerindeki i¢ denetim faaliyetinin stan-
dardizasyonunu ve siirekliligini saglayacak tedbirleri
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almasi, diger yandan ise kamu idarelerindeki teftis
kurullarinca yiiriitillen idari sorusturmalar ve mii-
kellef, miisteri, ti¢lincii kisi ve vesayet denetimlerinin
uyumlulastirmasini saglamasi, denetim faaliyetinden
beklenen faydanin saglanabilmesi bakimindan elzem
goziikmektedir.

Bununla birlikte Denetim Gozetim ve Koordinas-
yon Kurulwnun ayni zamanda Cumhurbagkanlig
Makami adina tim kamu idarelerinde 6zel denetim,
0zel inceleme, 6zel arastirma, sorusturma ve uygun
goriilen sair faaliyetleri yiiriitecek bir genel incele-
me-sorusturma biirosu/dairesini de ihtiva etmesi
ve glintimiizde bu gorevi ifa eden Bagbakanlik Teftis
Kurulu mensuplarinin/mensuplarindan bir kisminin,
Cumhurbagkanlig1 hiikiimet sisteminde Bagbakanlik
Teskilat1 bulunmayacagindan kamu genel/yiiksek
miifettisi gibi bir unvan altinda, bu biiroda/dairede
vazifelendirilmesi de faydali olacaktir.

Nihayet kamu denetisim modelinin saglikli olarak ¢a-
lisabilmesi bakimindan birkag kritik hususu da asag1-
daki sekilde ifade edebiliriz:

1- Oncelikle, denetim faaliyetine iligkin genel ilke,
standart ve prensiplerin 6zel/tematik bir iist norm
(Denetim Kanunu, Denetim Kararnamesi vb.) ile
diizenlenmesi; bu ¢ercevede, her bir i¢ denetim
kurulu ve teftis kurulunun kendi kurumsal 6zel-
likleri cercevesinde i¢ diizenlemelerini yapmalari-
na da imkan verilmesi gerekmektedir.

2- Kamu denetisim modelinde Devlet Denetleme
Kurulwnun mevcut halinden oldukga biiyiik bir
teskilat yapisina ve gorev biitiiniine sahip olacak
sekilde kurgulanan Denetim Gozetim ve Koor-
dinasyon Kurulunda vazifelendirilecek personel,
tecriibeli denetim profesyonelleri ve ilgili alanda
akademik yetkinligi bulunanlardan arasindan ter-
cih edilmelidir. Kurul, ayn1 zamanda denetimin
denetimi fonksiyonunun icras: baglaminda etkili
bir dis degerlendirme faaliyetini de ytiriitmelidir.

3- I¢ denetim-teftis kurullar1 arasindaki personel
say1s1 dengesi tersine cevrilerek veri denetim kay-
nag1, kurum faaliyetlerine dogrudan katma deger
saglamayan sorusturma hizmetlerinden ziyade ig
denetim faaliyetlerine kaydirilmahdir. Ayrica de-
netim profesyonellerinin mesleki yetkinlikleri pe-
riyodik olarak degerlendirilmeli ve elde edilecek

sonuglar, ilgili personelin ¢aligma motivasyonun-
da devamlilig1 saglayacak bir ¢iktiya doniistiiriil-
melidir.

Denetim faaliyetinin 6zel bir mesleki bilgi ve ulus-
lararas1 kabul gérmiis standartlar dahilinde yiik-
sek bir yetkinlik gerektirdigi hususu goéz oniine
alindiginda, denetim faaliyetinde bulunmamuis bir
yoneticinin sorumluluguna birakilmasi riskini de
bertaraf edecek sekilde, kamu idarelerinin dene-
tim birimlerindeki kurul baskanligi gorevi mev-
cut i¢ denetim uygulamasinda oldugu gibi kadro
unvani olmaktan ¢ikarilip gorev unvam olarak
goriilmeli ve bu gorev iist yoneticinin uygun gore-
cegi yetkin denetim profesyonellerinden birisine
tevdi edilmelidir.

Biitiinsel yonetim sisteminin bir parcas olarak ta-
sarlanan kamu denetisim modelinin etkin olarak
calisabilmesi i¢in, kurum-ici ve/veya kurum-dist
tim paydaglarin (6zellikle dis denetim ve tist yo-
netici) denetim faaliyetini destekleyecek katilim-
cilig1 ve paylasimciligi gostermeleri temin edilme-
lidir.

Denetim faaliyetlerinin, her seviyede/6lgekte or-
ganizasyonda calisabilecek sekilde olusturulmus
merkezi bir yazilim {izerinden yiiriitiilmesi sure-
tiyle, denetim kaynaginin etkin kullanimi ve ra-
porlama kolaylig1 saglanmali; bu baglamda, hali-
hazirda i¢ denetim faaliyetinde kullanilan I¢Den
yazilimi sorusturma ve diger denetim faaliyetle-
rinde de kullanilabilecek sekilde gelistirilmelidir.

Giintimiizde ozellikle teftis kurulu mensuplari-
nin ulusal diizeydeki mesleki birligi olan Devlet
Denetim Elemanlar1 Dernegi (DENETDE) genel
baskani ve yonetim kurulu iiyelerinin miistereken
kalem aldiklar1 ¢alismalarinda getirdikleri Dene-
tim Akademisi 6nerisi dikkate alinmalidir.*® Fakat
bu akademinin mezkar makalede 6nerildigi sek-
liyle resmi bir makama bagli olmadan kamu i¢ de-
netgileri ve miifettisleri kapsayan denetim alanina
iligkin sivil bir mesleki orgiit altinda bulunmasi
tavsiye edilmektedir. Oyle ki kurumsal ve mad-
di kapasite olarak kuvvetli olmasi elzem olan bu
sivil yap1 (Tiirkiye Denetim Dernegi/Vakfi gibi),
bir taraftan mesleki egitim faaliyetini organize
eder iken, diger yandan da sivil bir yap1 olmasinin

30) A.A. Orkun, O. Yiirekli ve S. Gékge (2016), “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde Yonetsel Denetim Nasil Olmalidir?”, Akademik Ombusd-

man, Sayr: 5,5.132.
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verdigi avantajlar1 kullanarak, denetim faaliyetine
iliskin mesleki problemlerin daha rahat tartisila-
bildigi ve her tiirlii 6nerinin serbestce getirilebil-
digi ortak bir zemini saglayabilecektir.

Son olarak, tavsiye edilen modelin uygulamaya gegi-
rilmesi agamasinda bir takim 6zel durumlar sebebiy-
le kismi uyum problemlerinin ortaya ¢ikabilecegine
kusku yoktur. Ancak karsilasilabilecek kiigitk uyum
ve uygulama sorunlarinin doniisiim iradesini engel-
lemesine miisaade edilmeden bu kapsamli siirecin
kararlilikla nihayete erdirilmesi, Cumhurbagkanlig
hiikiimet sistemine gecis asamasinda etkin ve kiiresel
trendlerle uyumlu bir idari denetim modelinin kuru-
labilmesi bakimindan 6nem tasimaktadir.
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CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SiSTEMINDE IDARI VESAYET VE
YEREL YONETIMLERDE DENETIMIN ETKINLIGI

(EFFECTIVENESS OF AUDITING AND ADMINISTRATIVE TUTELAGE IN
LOCAL ADMINISTRATIONS AT PRESIDENTIAL SYSTEM)

Ibrahim Halil GUZEL*

OZET

Hiikiimet sistemine yonelik tartismalar, Turkiyede si-
yasetin giindeminde olan ana tartisma konularindan
birisi olmustur. Tartigmalar oOzellikle, parlamenter
sistemden kaynaklanan siyasal sorunlarin, bagkanlik
sistemi ile giderilecegi konusunda yogunlagsmaktaydi.
16 Nisanda yapilan referandum ile Cumhurbaskan-
g1 Hiikiimet Sistemine ge¢ilmistir. Bundan sonraki
tartismalar 6zellikle 2018 yilinda yapilacak olan idari
ve yasal diizenlemeler konusunda kendini gostermek-
tedir. Kamu yonetiminin vatandaslara en iyi sekilde
hizmet sunabilmesi ve kaynaklarini etkin, verimli bir
sekilde kullanabilmesi i¢in, etkili bir denetim siste-
mine ihtiya¢ duyulmaktadir. Denetim bir taraftan
idarenin hata yapmasini 6nlemeye ¢aligirken, diger
taraftan bir sorun ile kargilasildig1 zaman idareye bu
sorunlarin diizeltilmesi konularinda yol gosteren bir
kavramdir. Merkezden ve yerinden yoénetim seklin-

ABSTRACT

Discussions to government system, which has been one
of the important discussion topics on the agenda of pol-
itics in Turkey. Specially, discussions concentrated on
the political problems reason, because of the parliamen-
tary system, which would be solved by the presidential
system. The referendum held on April 16th passed the
Presidential Government System. The following discus-
sions are about specially in 2018 the administrative and
legal regulations. An effective audit system is needed to
ensure that public administration can provide the best
possible service to its citizens and use its resources ef-
fectively and efficiently. As audit is made to prevent
mistake and the other side encounters a problem, the
administration is a concept that leads to the correction
of these problems. The administration, organized in the

de orgiitlenen idare, gorevlerini ve sorumluluklarini
yerine getirirken, 6nceden belirlenmis kurallara gore
belirli zaman dilimlerinde i¢ ve dis denetime konu
olmaktadirlar. Bu ¢aligma kapsaminda, dncelikle de-
netim kavramu ve tiirleri incelenmis, Tiirkiyede yasal
diizenlemelerde idari vesayet kavrami ele alinmistir.
Parlamenter sistemden, cumhurbagkanlig: hiikiimet
sistemine gecis sonrasindaki donemde, idari vesayet
uygulamasinin kendine nasil bir yer bulacagi, her-
hangi bir degisiklige ihtiya¢ duyulup duyulmadig:
soru(n)lar1 ele alinarak degerlendirmelerde bulunul-
mustur.

Anahtar Kelimeler: Yerel Yonetimler, Denetim, Yasal
Diizenlemeler, Idari Vesayet.

JEL Kodlamasi: G38, H11, H19.

form of central and local administration, is subject to
internal and external audit within certain time peri-
ods according to predetermined rules while fulfilling
its duties and responsibilities. In this study, primarily
examined concept and types of audit and the question
of whether or not any change will be needed for ad-
ministrative tutelage, application will take place in the
post-transition period from the parliamentary system
to the presidential government system.

Keywords: Local Goverments, Audit, Legal Regula-
tion, Administrative Tutelage.

JEL Classification: G38, H11, H19
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GIRIS

Ekonomik, sosyal ve hukuksal alanda yasanan degi-
simler, iilkelerin yonetsel yapilarinda da degisiklige
gitmelerine sebep olmaktadir. Merkezi idareler ile
yerel yonetimler arasindaki iligkilerde degisimler ya-
sanmaktadir. Gerek Anayasamizda gerek belediyele-
re yonelik yapilan yasal diizenlemelerde, yerel yone-
timler ile merkezi idare arasindaki denetim iligkileri
6nemli bir yer tutmaktadir. Bu ¢alismada ozellikle,
idari vesayete konu alan yasal diizenlemelere yer ve-
rildikten sonra, yeni yonetim sisteminde denetim ko-
nusuna yonelik degerlendirmelerde bulunulacaktr.

Basarili bir denetim mekanizmasina her zaman ihti-
ya¢ duyulmaktadir. Bunun saglamak icin de en 6nem-
li unsur denetimin etkili olmasidir. Denetimin etkili
bir sekilde yerine getirilmesi i¢in denetim standartla-
rinin 6nceden belirlenmis olmas: gerekmektedir (Er-
gun, 2004: 114). Elbette basarili bir denetim i¢in sade-
ce standartlarin belirlenmis olmast 6nem tagimakta
ancak tek bagina yeterli olmayacaktir. Ozellikle yerel
yonetimlerine yonelik yapilan denetimlerde, hukuka
uygunluk 6nem tagimaktadir.

Kamu yonetiminde yasanan degisime kosut olarak,
yerel yonetimlerin 6nemi her gecen giin artmaktadir.
Yerel yonetimler, demokratik yonetimler i¢in vazge-
¢ilmez birer yonetim birimi haline gelmektedirler.
Demokrasinin yayginlastirilmasi ve giiclendirilmesi,
toplumsal ihtiyaglarin dengeli bir sekilde karsilanabil-
mesi i¢in yerel yonetimlerin giliclendirilmesi gerektigi
fikri 6ne ctkmaktadir. Ulkeler sahip olduklari tarihsel
birikimleri, yonetim sekillerinin olusmasinda 6nemli
bir etkide bulunmaktadir. Bu sebeple kimi iilkelerde
merkezi yonetimin agirhig1 kendini gésterirken kimi
tilkelerde de yerel yonetimler daha 6n plana ¢ikabil-
mektedir. Merkezi yonetimlerin {initer ya da federal
bir yapida olmalari, yonetim sekli olarak, parlamenter
ya da bagkanlik sistemini benimsemeleri yerel yone-
timlerde farkli yonetim sekillerinin ortaya ¢ikmasina
sebep olmaktadir.

Parlamenter sistemde, yasama ve yiiriitme organlari
arasinda yumusak bir kuvvetler ayrilig1 6ne ¢ikmakta
ve yiriitme ikili bir yapiya sahip olmaktadir. Bagkan-
lik sisteminde ise sert bir kuvvetler ayrilig1 kendini
gosterirken, ylirtitme tek bir makamda baskanda top-
lanmaktadir. Ulkelerin sahip oldugu yonetim sekilleri
merkezi yonetim ve yerel yonetim birimlerinin yapi-
larini da etkilemektedir.

Ancak diinyanin pek ¢ok iilkesinde, hizmet ve ihti-
yaglar karsilanirken merkezi yonetim ile yerel yone-
tim bir arada var olarak gorevlerini yerine getirmek-
tedirler. Bu durumda da merkezin yerel yonetimler
iizerinde bir denetim yetkisi s6z konusu olmaktadir.
Bu yetki “idari vesayet” olarak adlandirilmaktadir. Bu
yetkinin kapsami ve sinirlar tilkeden iilkeye degis-
mekte, farkliliklar gostermektedir.

Tiirkiyede belediyelerin ilk kuruldugu zamandan iti-
baren, merkezi yonetimin belediyeler {izerinde bir
takim denetim yetkileri bulunmaktadir. Gegmisten
itibaren merkezin yerel {izerindeki denetim yetkisi
tartisma konusu olarak énemini korumus, yerel yo-
netimlerin idari ve mali agidan giiglendirilmesi ge-
rektigi, merkezin denetimlerinin yumusatilmas: ge-
rektigi siklikla dile getirilmisgtir.

Kamu yonetiminde denetim arayislari, giintimiizde
oldugu gibi gelecekte de énemini koruyan bir konu
olmaya devam edecektir. Gerek ekonomi ve siyasal
alanda yasanan degisimler, gerek bilim ve teknoloji
alaninda yaganan degisim ve doniisiim denetim kav-
ramina daha farkli bir boyut kazandirmaktadir. Dev-
letlerin en 6nemli iglevleri, toplumun genel ve miiste-
rek ihtiyaglarini karsilamak, bunu yaparken de kamu
diizenini ve adaleti korumaktadir. Kamu kurumlari-
nin bu hizmet ve faaliyetlerini yerine getirirken, hu-
kuka ve kamu yararina gore hareket etmeleri 6nem
tasimaktadir.

Anayasada idari vesayet konusu sinirlar1 belirlenmis,
istisnai bir durum olarak diizenlenmesine ragmen,
ozellikle yasal diizenlemelerde kendine genis bir yer
buldugu gorilmektedir. Bu ¢aligmanin temel proble-
mini de burasi olusturmaktadir. Bu ¢calismanin amaci,
Tiirkiyede idari vesayet sorununu yasal diizenlemeler
baglaminda ele alarak, hiikiimet sisteminde yaganan
degisimle birlikte bu durumun yerel yonetimlerin
denetimine yonelik olarak ne gibi degisiklikleri bera-
berinde getirebilecegi ele alinacaktir. Bu nedenle 6n-
celikle denetim kavramina yer verilecek, sonrasinda
idari vesayet kavramu tartigilacaktir. Ozellikle beledi-
ye kanunlarinda idari vesayete yonelik diizenlemeler
ele alinacaktir. Son bélimde ise cumhurbaskanligi
hiikiimet sisteminde, mevcut yasal diizenlemelerin
degistirilmesine ihtiyag olup olmadi§1, mevcut haliyle
devam edilmesi durumunda ne gibi problemlerle kar-
silasilacagi sorularina cevap aranacaktir.
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1. Tiirkiyedeki Denetim Sistemi ve
Yerel Yonetimlere Yonelik Denetim
Uygulamalar:

Denetim, kamu kurumu ve 6zel bir kurumun, 6r-
giitlin, belirlemis oldugu hedeflere ulasabilmek i¢in,
yapmis oldugu calismalar: birtakim teknik ¢alisma-
larla kontrol edilmesi iglemi olarak tanimlanabilir.
Denetim, ¢aligma sistemi icerisinde, ¢aligma i¢in 6n
goriilen sisteme yonelik olarak iyilestirmeler sagla-
makta ve sonucglarin daha verim olmasina katkida
bulunan bir mekanizmadir. Boylelikle denetim, aslin-
da hedeflere ulagsmak konusunda 6nemli bir ara¢ is-
levi gérmekte, ancak etkin ve verimli bir denetimden
s0z edebilmemiz i¢in sonuglarin degerlendirilmesi ve
dikkate alinmasi gerekmektedir (Sanal, 2002:4). Ciin-
kil yonetimin demokratik ilkelere uygun bir bigimde
hareket etmesi, etkin bir denetim mekanizmas: ile
miimkiin olabilmektedir. Demokratik yonetimlerde,
denetim yoluyla yonetimin daha fazla denetlenme-
si, daha ayrintili denetlenmesi beklenmekte ve boy-
lelikle yonetimin eksik taraflarmimn diizeltmesinde
yol gostermesinde yardimci olmasi beklenmektedir
(Inan, 1997:43). Yonetim ve denetimde mevcut du-
rum ile amaglanan durum arasindaki fark géz ontine
alindigindan, iki kavramda islevsel anlamda birbirle-
rine yakin ozelliklere sahiptir. Buna ilaveten denetim,
hem yo6netimi hem de yonetim faaliyetlerini i¢erden
ve disaridan denetleme islemi goren bir siireci iger-
mektedir (Atay, 1999:22).

Denetim yoluyla, kamu kuruluslarinin gérevlerini
yerine getirirken nasil bir yol izledikleri, kurallara ne
kadar baglh kaldiklar1 anlagilmaktadir. Yapilan aras-
tirmalar ve incelemeler neticesinde kamu kurumlari-
nin eksik oldugu taraflar, sorunlar ortaya konulmaya
calisilmaktadir. Denetim sayesinde hem tespit edilen
hatalarin diizeltilmesi saglanirken hem de bundan
sonraki siirecte benzer hatalarin yapilmasinin 6ntine
gecilmektedir (Ornek, 1998:235).

Giiglt bir kamu sektorii icin denetim, 6ngori, goze-
tim imkani saglamaktadir. Ciinkii kamu sektdriiniin
basaris1 hizmetlerini basariyla sunmasia baglidir.
Hizmetlerin etkin, verimli, yasalara uygun bir sekilde
yerine getirilmesinde denetim, yoneticilere yardimci
olmaktadir (IIA, 2012:14).

Hizmetlerin ulusal ve yerel diizeyde, etkin ve verimli
bir sekilde sunulmasindan merkezi yonetim sorum-
ludur. Ancak bu durum biitiin hizmet ve faaliyetlerin
merkezi yonetimler tarafindan yerinden getirilmesini
gerekli kilmamaktadir. Bu sebeple, merkezi yonetim-
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ler, hizmetlerin etkin ve verimli sunulmasini gézete-
rek, hizmetlerin niteligine gore yerel yonetimler ile
gorev paylasimi yapmaktadirlar. Burada yerelin yeri-
ne getirdigi hizmet faaliyetlerin, yasalara uygunlugu
konusunda merkezi idarenin denetim yetkisi s6z ko-
nusu olmaktadir. Burada 6nemli olan denetim varli-
gindan ziyade, denetimin kapsami ve siniridir.

Kamu yonetiminde 6ne ¢ikan kaynaklarin etkili ve
verimli kullanilmas: fikri, 6zellikle Tiirkiyede 2000°li
yillardan sonra kamu alaninda yapilan diizenleme-
lerde denetim sistemlerinin de etkilenmesine se-
bep olmustur (Ekici, 2007:49). Tiirkiyede var olan
sistemde denetimden ziyade teftis boyutu 6n plana
cikmaktaydi. Ingilizce karsilign “audit” olan denetim
kavramiyla, “inception” kelimesiyle ifade edilen teftis
kavrami karsilastirildiginda bazi eksiklikler kendini
gostermektedir. Stibjektif ve cezalandiric1 yaklagim-
larin kanaat kapsaminda 6n plana ¢ikmasi, faaliyet
denetiminden ziyade diizenlilik denetimine yogun-
lagmasi, genel kabul goren standartlarin eksik olusu,
raporlarin kamuoyu ile paylasilmamas: gibi eksiklik-
leri bulunmaktadir (Tesev, 2004:3).

Ozellikle 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu'nda denetime yonelik 6nemli diizenlemeler
yer almaktadir. I¢ denetim, mali denetim ve perfor-
mans denetiminin 6n plana ¢iktig1 goriilmektedir.

Denetim kavrami uygulamada farkl sekillerde kar-
stmiza ¢ikmaktadir. Idarenin hizmet ve faaliyetleri,
yasalarin on gordigi sekilde, belirlenen kurum ve
kuruluglar tarafindan yerine getirilmektedir.

1.1. i¢ Denetim

I(; denetim, bir kurum tarafindan yiiriitiilmekte olan
faaliyetlere yonelik degerlendirmelerin yine o kurum
igindeki belirli uzmanlarca yapilmasi ve buna uygun
bazi ¢6zlim yollarinin 6nerilmesi ile kurum yoneti-
minin alacag1 kararlarda yol goéstermesi olarak ta-
nimlayabiliriz (Aslan, 2010:66). I¢ denetimin amac,
kamu kurumlarinin ¢alismalarini gelistirmeleri ve
deger katmalar1 i¢in kaynaklarinin, verimlilik, etki-
lilik ve ekonomiklik esaslarina gore yonetmeleri i¢in
rehberlik etmektir (Solak vd, 2017:8)

a) Hiyerarsik Denetim: Hiyerarsik denetim, vesayet
denetiminde oldugu gibi, iki farkli tiizel kisilik ara-
sinda degil, ayni tiizel kisilik iginde yer alan, ast-iist
iligkisine dayanan bir denetimdir.

Hiyerarsik bir yapida, tist konumunda bulunan ki-
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silerin, astlar1 denetlemeleri, yapilan is ve islemlerin
denetlenmesini de kapsamaktadir. I¢ denetim ydnet-
sel bir denetimdir. Bu denetimde yasal bir dayanaga
gerek bulunmamaktadir. I¢ denetime baktigimiz za-
man, faaliyetlerin, hesaplarin, islemlerin, kararlarin
yerel yonetimlerin kendi birimlerince teftis ve ince-
lemeye alinmasini kapsamaktadir (Ekici ve Toker,
2005:7). Burada yasal bir dayanaga gerek yoktur de-
nilirken, idari vesayet denetiminde oldugu gibi istis-
nai bir durumun olmadi8, hangi sartlarda harekete
gecilebilecegi belirlenmis, sinirli bir denetimin s6z
konusu olmadig belirtilmektedir.

b) Teftis Kurullar1 Tarafindan Yapilan Denetim: Ye-
rel yonetimlerin is ve islemlerine yonelik yapilan hu-
kuka uygunluk, performans, mali denetimler sadece
distan degil yerel yonetimlerin kendi i¢lerinde olus-
turduklar: teftis kurullar1 tarafindan da yerine getiril-
mektedir. Yerel idarelerin kendi i¢lerinde olusturduk-
lari teftis kurullar1 ve i¢ denetim birimleri tarafindan
yerine getirilen iglemler, 5018 sayili Kamu Mali yone-
timi ve Kontrol Kanunu hiikiimleri uyarinca yerine
getirilmektedir. Ayrica bakanliklarin kurulusunu, go-
rev ve esaslarinin belirlendigi 3046 sayili kanunda ba-
kanlik ve bagl kuruluglarinin merkez teskilatindaki
danisma ve denetim birimleri icerisinde teftis kurulu
baskanlig1 yer almaktadir

Teftis genellikle, sonuglanan bir faaliyetin denetlen-
mesine yonelik olarak kullanilan bir yontem olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Kamu kurum ve kuruluslarin-
da bu gorev genellikle teftis kurullari ile yapilmakta-
dir. Yapilan teftiglerin genel amaci, yapilan ¢alismalar:
degerlendirerek, bu ¢calismalarin daha etkin ve verim-
li bir sekilde ytiriitiilmesi amaciyla dnerilerde bulun-
maktir. Ayrica yapilan bu teftislerle, hukuka aykir:
durumlar tespit edilerek dnlenmekte ve ilgili yerlere
gerekli bildirimler yapilmaktadir (Coskun, 2002:25).

5018 sayili Kanun'un 63.maddesin de i¢ denetimin
tanimi yapilirken, kamu kurumlarinin ¢aligmalarina
deger katmak, kaynaklarin, ekonomiklik, etkililik ve
verimlilik esaslarina gore yiiriitilip yiriitiilmedigini
degerlendirmenin 6nemi vurgulanmaktadir.

1.2. D1s Denetim

Dis denetim kurum disindan ve ondan bagimsiz ola-
rak kisi ve kurumlarca gergeklestirilen bir denetim-
dir. Yerel yonetim iizerinde dis denetim, idari vesayet
denetimi ile denetim kurum ve kuruluslar: tarafindan
yapilan denetimler seklinde kargimiza ¢ikmaktadir.

Yerel hizmetlerin idarenin biitiinliigi gozetilerek ye-
rine getirilmesinde, yerel kamu hizmetlerinin sunu-
munda olciililiigiin saglanmasinda, toplumsal yara-
rin korunmasinda, yerel yonetimler {izerinde merkezi
idarelerin ilgili kurumlar tarafindan vesayet denetimi
yapilmaktadir. Vesayet denetimi genel olarak hukuka
uygunluk ve sinirlida olsa yerindelik bakimindan bir
denetimi icermektedir (Ekici ve Toker, 2005:9).

Bir kisinin veya kurumun eylem ve islemlerinin, bas-
ka bir kisi veya kurum tarafindan gézetlenip, incelen-
mesi denetim kavramini daha iyi agiklamaktadir. Kisi
veya kurumun kendi kendini tarafsiz bir gekilde de-
netlemesi, gézlemlemesi zor bir durum oldugundan
dis denetimin 6nemi burada daha iyi kendini goster-
mektedir (Atay, 1999:39).

Yerel yonetimlerin idari denetimi denildigi zaman,
genel olarak vesayet denetimi akla gelmektedir. Bu
denetim, yerinden y6netim kuruluglarinin, kendile-
rinin diginda bulunana, kanunla yetkileri ve sinirla-
r1 belirlenmis idari kuruluslar tarafindan yapilan bir
denetimi kapsamaktadir. Idari vesayet denetimi bir
sonraki baglikta detayli olarak ele alinacaktir. Yerel
yonetimler tizerinde farkli kurum ve kuruluglarin da
denetim yetkileri olmaktadir. Sayistay ve Devlet De-
netleme Kurulu'nu 6rnek olarak verebiliriz.

5018 say1l1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunun-
da Sayistay tarafindan yapilacak olan dig denetimin
amaci, kamu kurumlarinin hesap verme sorumlulu-
gu cercevesinde yonetimin, mali faaliyet, karar ve is-
lemlerinin, kanunlara kurumun amag ve hedeflerinin
planlara uygunluk yoéniinden incelenerek sonuglari-
nin TBMM’ye raporlanmasi seklinde belirtmektedir.

Etkinlik, verimlilik, ekonomiklik gibi yeni kamu yo-
netimi anlayisini yansitan kavramlar, Sayistay tara-
findan yapilacak denetimlerde de 6nemli dayanaklar
olarak karsimiza ¢ikmakta bu kavramlarin kendine
yer bulmasi ¢agdas denetim anlayisinin yansimasi
bakimindan 6nem tasimaktadir (Dursun ve Altinigik,
2015:102)

1.3. Yargisal Denetim

Yerel yonetimlere yonelik uygulanan bir diger dene-
tim sekli de yargisal denetimdir. Hukuk devleti ol-
manin 6nemli bir gerekliligi olarak yargi denetimi,
idarenin eylem ve islemlerine yonelik uygulanan bir
denetim seklidir. Yargisal denetimin iki 6nemli islevi
bulunmaktadir. Yerel yonetimlerin eylem ve iglem-
lerinde halk i¢cin bir giivence olustururken, diger ta-
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raftan da merkezi yonetimin yerel yonetimlere kars
keyfi uygulamalarina kars1 koruma islevi gormektedir
(Ekici ve Toker, 2005:21).

Yarg: denetimi, idareye yonelik olarak ve idare di-
sinda bir kurum tarafindan yapilan en etkili dene-
tim tiri olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Demokratik
yapiya sahip toplumlarda yonetimin kendi islem ve
eylemlerini hem hukuk kurullar: ile sinirlamasi hem
de smurlanan bu konularin kontrol edilmesi hukuk
devleti anlayisinin dogal bir sonucu ve zorunlu bir
ozelligidir (Goziibityiik, 2006: 332).

Yargi denetiminin temel amaci yonetimin faaliyetle-
rine engel olmak degil hizmet ve faaliyetlerin huku-
ka uygun yiiriimesini temin etmektir. Idarenin yargi
yoluyla denetlenmesinde bir takim sinirlamalar bu-
lunmaktadir. 2577 sayili idari Yargilama Usulii Kanu-
nunun 2.maddesinde bu sinirlamalar belirtilmekte-
dir. “Idari yarg: yetkisi, idari eylem ve islemlerin hu-
kuka uygunlugunun denetimi ile ssmrhdir. Idari mah-
kemeler; yerindelik denetimi yapamazlar, yiiriitme
gorevinin kanunlarda gosterilen sekil ve esaslara uygun
olarak yerine getirilmesini kisitlayacak, idari eylem ve
islem niteliginde veya idarenin takdir yetkisini kaldira-
cak bicimde yargi karari veremezler.”

1.4. Kamu Denetcisi Denetimi(Ombudsmanlik)

Bazi iilkelerde kamu kurum ve kuruluslarini denet-
lemek ve meclise rapor sunarak denetim faaliyeti-
ni yiiriiten kamu denet¢isi kurumu bulunmaktadir.
Ombusdmanlik Anayasal bir kurum olarak ilk kez
[sve¢'te ortaya ¢ikmistir.

Isveg’te ombudsmanin gorev alani oldukca genistir.
Biitiin kamu kurumlarini, belediyeleri, kamu perso-
nelini adli ve idari mahkemeleri denetleme yetkisine
sahiptir. Bunlara ek olarak, dini kurumlar: ve silahli
kuvvetleri denetleme yetkisi bulunmaktadir (Babii-
roglu ve Hatipoglu; 1997:38-39). Isveg’tekine benzer
sekilde Finlandiyada da ombudsman genis bir yetki
alanina sahiptir. Kendisini secen parlamentoyu bile
denetleyebilmektedir. Yargi organlarini ve iiyelerini,
kamu gorevlilerini, bagbakani sikayet {izerine veya
kendiliginden denetleme yetkisine sahip bulunmak-
tadir (Esgiin; 1996:257).

Kamu denetcisi miiessesesi genellikle anayasa veya
kanunla kurulmakta, kisilerin haklarini ve ¢ikarlari-
n1 korumak igin, idare ve kamu gorevlilerine iliskin
bazen sikayet iizerine bazen de dogrudan harekete
gecerek arastirma ve inceleme yaparak, ilgili kuru-
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ma tavsiyelerde bulunmakta, arastirma sonuglarini
kamuoyu ile paylasmakta ve genellikle parlamentoya
bagli olarak ¢aligmaktadir (Mutta, 2005:5).

Yoneten ile yonetilen arasinda bir nevi arabulucu
olan ombudsman, bagimsiz bir kamu gorevlisi sifa-
tiyla, sikayetleri almakta, bunlarla ilgili, sorusturma,
inceleme ve aragtirma yaparak elde ettigi sonuglari
hem ilgili taraflara bildirmekte hem de kamuoyu ile
paylagsmaktadir. Ombudsman, giniimiizde gittikge
daha karmagik bir hale gelen biirokratik yap1 haline
gelen devlet i¢inde, vatandaslarin haklarini yonetime
kars1 korunmasi konusunda oldukga 6nemli bir islev
tistlenmektedir. Bu gekilde bir denetim mekanizmasi,
insan hak ve 6zgiirliikleri agisindan egitici ve diizelti-
ci, idareyi iyilestirici vatandas ile biirokrasi arasinda
onemli bir arabuluculuk fonksiyonu tistlenmektedir
(Kestane, 2006: 128).

6328 Sayili Kamu Denetgiligi Kurumu Kanununun
1.maddesinde “Bu Kanunun amacy; kamu hizmetleri-
nin isleyisinde bagimsiz ve etkin bir sikdyet mekaniz-
mast olusturmak suretiyle, idarenin her tiirlii eylem ve
islemleri ile tutum ve davranmislarini insan haklarina
dayali adalet anlayisi icinde, hukuka ve hakkaniyete
uygunluk yonlerinden incelemek, arastirmak ve One-
rilerde bulunmak iizere Kamu Denetgiligi Kurumunu
olusturmaktir” amaci belirtilmektedir.

1.5. Siyasal Denetim

Siyasal denetim, yasama organi tarafindan yapilan bir
denetim tiirii olarak karsgimiza ¢ikmaktadir. Siyasal
denetimin, hangi sartlarda, nasil yapilacag: detayli bir
sekilde anayasada belirtilmektedir. Siyasal denetimde
yasama organi, yonetimi, yasalarda belirtilen kisiler
araciligi ile dolayl olarak denetlemektedir (Goziibii-
yiik, 2006:326).

Denetim kavramina yonelik tanimlamalara ve tiirle-
rine baktigimiz zaman, kamu kurumlarinin yiirttii-
gl hizmet ve faaliyetlerin hem daha etkin ve verimli
bir sekilde yerine getirmelerinde hem de bu hizmetle-
ri yerine getirirken, hukuka uygun bir sekilde hareket
etmelerinin saglanmasinda denetim mekanizmasinin
o6nemi karsimiza ¢ikmaktadir. Farkli denetim yon-
temlerinin olmasi, farkli kurumlarin denetim yetki-
lerine sahip olmas1 bazen gorev ¢akigmalarina sebep
olabilmektedir. Bu sebeple denetime yonelik yapilan
diizenlemelerde sinirlarin detayli bir sekilde belirlen-
mesi 6nem tagimaktadir.
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2. Tiirkiye'de Idari Vesayet Kavrami ve
Ozellikleri

Idari vesayet iiniter ve merkeziyetci devletlerde on
plana ¢gikmaktadir. Idarenin esaslari, 1982 Anayasa-
s'nin “Idarenin esaslar:” baghg altinda “Idare, kuru-
lus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenle-
nir. Idarenin kurulug ve gorevleri, merkezden yone-
tim ve yerinden yOnetim esaslarina dayanir. Kamu tii-
zelkisiligi, ancak kanunla veya kanunun agik¢a verdigi
yetkiye dayamlarak kurulur” seklinde diizenlenmistir.
Tiirkiyede merkezi idare, kurulusu bakimindan, cog-
rafi sartlara, ekonomik duruma ve kamu hizmetleri-
nin gereklerine gore illere, illerde diger kademeli bo-
liimlere ayrilmaktadir.

Merkezi idare ile yerel yonetimler arasindaki iliskide,
iki temel diigiince karsimiza ¢ikmaktadir. Bunlardan
birincisi, merkezi yonetimin yerel yonetimler tizerin-
de kullandig: idari vesayet yetkisini elegtiren goriis-
tiir. Diger goriis ise, yerellesme ¢alismalari ile merkezi
idarenin yerel yonetimler karsisinda gii¢ kaybettigini
belirtmektedir (Ciner ve Karakaya, 2013:64). Merkezi
yonetim ile yerel yonetim arasinda en énemli konu-
lardan biri de yerel yonetimlerin denetlenmesi konu-
sudur. Yerel yonetimlere yonelik uygulanmakta olan
vesayet denetimi ile hem hukuka uygunluk hem de
yerindelik anlaminda denetim gerceklestirilmektedir
(Giiven vd, 2017: 190).

Yerel yonetimlerin sahip olmasi gereken 6zerklik ya-
pisiyla, merkezi idarenin yerel yonetimler tizerindeki
denetim yetkisinin beraber ele alinmasi gerekmekte-
dir. Merkezi idarenin, iilkenin birligi, huzuru, kamu
yarar1 ve yerel ihtiyaglarin kargilanmasini kontrol
etmek i¢in kanunlarla belirtilen esas ve sinirlar kap-
saminda yerel yonetimlere yonelik denetim yetkisini
kullanmaktadir. Merkezi yonetim, kanunla belirlenen
durumlarda, yerel yonetim organlarin feshedebilme,
secilmis kisileri gorevden uzaklastirma, yerel idarele-
rin aldig1 kararlar1 degistirebilme veya onaylama sek-
linde kargimiza ¢ikmaktadir (Arslan, 2005:190-191).

Merkezi yonetim, yerel yonetimler {izerinde, yerel
hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun bir se-
kilde yerine getirilmesi, toplum yararmin korunmasi
amactyla idari vesayet yetkisine sahiptir. Bu yetkinin
hukuki dayanagi Anayasamizda yer almaktadir. Ana-
yasanin 127. Maddesinde;

“Merkezi idare, mahalli idareler iizerinde, mahalli hiz-
metlerin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun sekilde yii-
riitiilmesi, kamu gorevierinde birligin saglanmasi, top-
lum yararimin korunmas: ve mahalli ihtiyaglarin geregi

gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas ve
usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir” de-
nilerek idari vesayet kavrami tanimlanmaktadir.

Giinday ise idari vesayeti, “Devletin biitiinliigiinii ve
kamu hizmetlerinin tiim iilke diizeyinde uyumlu bir
bicimde yiirtitlmesini saglamak icin devlet tiizel kisili-
ginin ve bu tiizel kisiligi temsil eden merkezi idarenin
yerinden yonetim kuruluslar: iizerinde sahip oldugu
denetim yetkisine idari vesayet denmektedir” (Giin-
day,2003 :74) seklinde tanimlarken, Akyilmaz ise,
“idari vesayet denetimi, merkezi idarenin yerinden
yonetim idareleri iizerinde kamu yarar: ve kamu diize-
nini korumak, kamu hizmetlerinin en etkin ve verimli
sekilde yerine getirilmesini saglamak amaciyla yaptigi
bir denetimdir” (Akyilmaz, 2004: 126) seklinde ta-
nimlamaktadir.

Tortop ise idari vesayeti “idari vesayet, idarenin bii-
tiinliigiinii saglamak amaciyla merkezin yerinden yo-
netim kuruluglarimin bazi islem ve eylemlerini denet-
leyebilmek konusunda sahip oldugu yetkidir” diyerek
tanimlamaktadir (Tortop, 1999: 15).

Yapilan idari vesayet tamimlamalarinin ortak nok-
talarina baktigimiz zaman, idari vesayet yetkisini
kullanacak merkezi bir idare, tizerinde bu yetkinin
kullanilacag farkli bir kamu tiizel kisiligi ve merkezi
yonetimin diger kamu tiizel kisilerinin kararlarini de-
netlemeleri olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Merkezi idare, yerel yonetimler {izerinde denetleme
yetkisine sahip bulunmaktadirlar. Bu denetim kanun-
lar ile sinirl bir denetimdir. Idari vesayet uygulanir-
ken, ayr1 bir tiizel kisilige sahip yerel yonetim kuru-
luslarinin yetkilerini agmalar1 engellenmesi amaglan-
maktadir. Devlet idari vesayet yetkisini kullanarak,
yerel yonetimlerin yapmis oldugu caligmalarda ka-
nunlara uygun hareket etmelerine yol gostermektedir.
Bu denetim ile, idarenin biitiinliigiini saglanmasi ile
toplum yararinin korunmasi amaglanmaktadir (Ars-
lan, 2008:277).

Idari vesayetin ozelliklerine baktigimiz zaman ge-
nellikle su 6zellikler 6n plana ¢ikmaktadir (Gozler,
2008:45-46);

o Idari vesayet merkezi yonetim makamlarinca ve
kisilere ve islemlere yonelik uygulanmaktadir

o Idari vesayet kanunla verilmektedir. Kanuna da-
yanmakta ve sadece kanunla sinirlandirilmaktadir

o Idari vesayet istisnai nitelikte bir yetkidir.

o Idari vesayet yetkisi, erteleme, onama, bozma veya
degistirerek onama seklinde sinirl yetkileri iger-
mektedir
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Fakat burada 6nemli bir husus karsimiza ¢ikmakta-
dir. Idare hukuku alanindaki yapilan tanimlamalar
ile Anayasadaki idari vesayet tanimindan 6nemli bir
farklilik bulunmaktadir. Ozellikle idare hukuku ala-
ninda 6nde gelen hocalarin yapmis oldugu tanimla-
malara baktigimiz zaman, idari vesayetin yerinden
yonetimler {izerinde yapilan bir idari denetim oldu-
gunun alt1 ¢izilmektedir. Yani hem yer yontinden hem
de hizmet yoniinden yerinden yoénetim kuruluglar
denetime konu olmaktadirlar. Ancak Anayasada idari
vesayetin yer yoniinden yerinden yonetim kuruluslari
tizerinde yapilacag belirtilmektedir. Ozellikle beledi-
ye kanunlarina baktigimiz zaman bu konuya yo6nelik
bircok kanun maddesine rastlanmaktadir. Idari vesa-
yet kurumu, 6zellikle mahalli idareler tizerinde etkili
olmaktadir.

Kamu yararinin saglanmast biitiin idari islemlerin te-
mel amacini olusturmaktadir. Bu agidan baktigimiz
zaman, aslinda idari vesayet denetiminin de amaci
kamu yararinin saglanmasidir. Anayasadaki tanimda
toplumun yararinin saglanmasi denilirken bu duru-
mun alti ¢izilmektedir.

Yerel yonetimlerin 6zerk bir yapiya sahip olmalar
tamamen, kendi baglarina hareket etme 6zgiirligi
vermemektedir. Boylece yerel yonetimler sinirsiz ve
mutlak olmayan bir 6zerklige sahip olduklari i¢in be-
lirli sinirlar dahilinde hareket etmeleri gerekmektedir.
Yerel yonetim birimlerinin bu sinirlar i¢inde hareket
etmelerini saglayan unsur merkezi idarenin yerel ida-
reler lizerinde var olan idari vesayet yetkisidir. Birbi-
rine ters diisen 6zerklik ve vesayet denetimi konusun-
da uygulamada birtakim sorunlar tartismalar kendini
gostermektedir (Cevikbas, 2008:83)

Yerel yonetimler, yerel potansiyelin ortaya ¢ikmasina,
bolgenin gelismesine katki saglayabilmesi oncelikli
olarak bu kuruluglarin statiilerine ve diinya ile iliski
agina dahil olabilme kapasitelerine bagli bulunmak-
tadir. Kiiresellesen diinyada, yerel yonetimlerin, ken-
dilerinden beklenenleri yerine getirebilmeleri icin
idari ve mali alanda 6zerk bir yapiya sahip olmalari
onem tagimaktadir. Ozerklik, yerel yonetimlerin, ya-
salar ile belirlenen sinirlar igerisinde kalarak, mahalli
nitelikteki ortak kamu hizmetlerini halkin ¢ikarlari-
na uygun bir gekilde diizenleme ve yiiriitme hakkidir
(Eryilmaz, 1995: 91-92).

Idari vesayet yetkisi ile yerel yonetimlerin 6zerkligi
konusu hep bir arada tartisma konusu olmugtur. Ctin-
kit idari vesayet ne kadar artarsa, yerel yonetimlerin
ozerkliginin o derecede azalacagi ileri siirtilmek-
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tedir. Ancak her {lkenin sahip oldugu, sosyal ,siya-
sal, tarihsel kosullari, {initer bir yapiya sahip olmasi,
merkezi yonetim ile yerel idare arasindaki iliskinin
belirlenmesinde 6nemli bir rol oynamaktadir. Bele-
diye kanununda, belediyenin tanimi yapilirken idari
ve mali 6zerklige sahip oldugunun alt: ¢izilmektedir.
Her ne kadar idari ve mali 6zerklige sahip olunsa da
yerel yonetimler tizerinde hukuksal bir denetime ihti-
ya¢ duyulmaktadir. Burada nasil bir denetim olacag1
bunun sinirlarinin ne olacagi 6nemini korumaktadir.
Denetimin kapsaminin ve sinirlarinin, yasalarla be-
lirlenmesi, idarenin de bu sinirlarinin digina ¢ikma-
mast 6nemini korumaktadir. Idari vesayete yonelik
yapilacak diizenlemelerde bu sartlar goz 6niinde bu-
lundurulmaly, ancak yine de yerel yonetimlerin 6zerk
bir yapiya sahip olmalar gerekliligi de ihmal edilme-
melidir.

3. Yasal Diizenlemelerde Yerel Yonetimlere
Yonelik Idari Vesayet Yetkisi

Merkezi idarenin, yerel yonetimler iizerinde idari
vesayet denetimi uygulamalarina yer veren yasal dii-
zenlemeler bulunmaktadir. Bu boliimde 6zellikle be-
lediye kanunlarinda gegen idari vesayet denetimine
yonelik diizenlemeler ele alinacaktir.

5393 sayili Belediye Kanununda sinirlar1 diizenleyen
6.madde “Belediye simirlari, belediye meclisinin karar
ve kaymakamwun goriisii iizerine valinin onayi ile kesin-
lesir” seklindedir. Bu diizenlemede onaylama seklinde
gerceklesen bir denetimin varlig goriilmektedir. Be-
lediyenin kurulus asamasinda o bolgede yasayanlarin
ve segmenlerin goriislerine bagvurulsa da sonug itiba-
riyle son karar merkezi idareye birakilmaktadir.

5393 sayili Belediye Kanununda mahalle kurulmasini
diizenleyen 9.madde “Belediye sinirlari icinde mahal-
le kurulmasi, kaldirilmasi, birlestirilmesi, boliinmesi,
adlariyla smirlarimin tespiti ve degistirilmesi, beledi-
ye meclisinin karari ve kaymakamin goriisii tizerine
valinin onay1 ile olur” Bu maddede de meclis karar:
gerekmekte ancak yine miilki idare amirinin onayi
olmadan yiiriirliige girmemektedir.

5393 sayili Belediye Kanununda belde adinin de-
gismesine yonelik 10. madde ise “Bir beldenin ads,
belediye meclisi iiye tam sayisimin en az dortte ti¢ ¢o-
Sunlugunun karar ve valinin goriisii iizerine Igisleri
Bakanliginin onay ile degistirilir”. Benzer sekilde, bir
beldenin adinin degismesi i¢in belediye meclis karari
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gerekirken yiiriirliige girebilmesi icin I¢igleri Bakanli-
grnin onay1 gerektigi gorillmektedir.

5393 sayili Belediye Kanununda belediye tiizel kisili-
gine son verilmesine yonelik 11. madde ise “Meskiin
sahasi, bagh oldugu il veya ilce belediyesi ile niifusu
50.000 ve iizerinde olan bir belediyenin sinirina, 5.000
metreden daha yakin duruma gelen belediye ve koyle-
rin tiizel kisiligi; genel imar diizeni veya temel alt yap:
hizmetlerinin gerekli kilmasi durumunda, Damstayin
goriisii alinarak, Icisleri Bakanliginin teklifi tizerine
miisterek kararname ile kaldirilarak bu belediyeye
katilir... Niifusu 2.000’in altina diisen belediyeler, Da-
nistay’in goriisii alinarak, Icisleri Bakanliginin énerisi
lizerine miisterek kararname ile kye doniistiiriiliir”

Bu diizenlemeler, belediyenin dogrudan herhangi bir
organina yonelik olmayip belediye tiizel kisiligine yo-
nelik kullanilan idari vesayet uygulamalaridir.

3

5393 sayili kanunun 44.maddesi “... Belediye baska-
mnin Segilme yeterligini kaybetmesi, Meclisin feshine
neden olan eylem ve islemlere katilmasi,... Héllerin-
den birinin meydana gelmesi durumunda Igisleri
Bakanliginin basvurusu tizerine Danistay karariyla
bagkanlik sifati sona erer.”

5393 sayili kanunun 46.maddesi “Belediye baskanli-
gimin herhangi bir nedenle bosalmasi ve yeni belediye
baskani veya baskan vekili seciminin yapilamamas
durumunda, segim yapilincaya kadar belediye baskan-
ligina biiyiiksehir ve il belediyelerinde Icisleri Bakan,
diger belediyelerde vali tarafindan gorevlendirme yapi-
hr”

5393 sayili kanunun 23.maddesi “Kararlar kesinlestigi
tarihten itibaren en geg yedi giin icinde mahallin en bii-
yiik miilki idare amirine gonderilir. Miilki idare amiri-
ne gonderilmeyen kararlar yiiriirlii§e girmez” hikmi
ile belediye meclisi yasal olarak karar organi olmakta,
miilki idare ise bilgilendirme makam olarak karsimi-
za ¢ikmaktadir.

5393 sayili kanunun 30.maddesi “..Icisleri Bakanhg:
gerekli gordiigii takdirde meclisin feshine dair bildirim
ile birlikte, karar verilinceye kadar meclis toplantila-
rimin ertelenmesini de ister...” bu hiikiimde ozellikle
gerekli gordigii takdirde gibi muglak bir ifadenin
kullanilmas1 merkezi yonetimin idari vesayet yetki-
sini kullanirken keyfi davranmalarina imkan verebil-
mektedir.

5393 sayili kanunun 26.maddesi “Belediye baskaninca
meclise sunulan bir onceki yila ait faaliyet raporun-

daki agiklamalar, meclis iiye tam sayisimin dortte iig
cogunluguyla yeterli goriilmezse, yetersizlik karariyla
goriismeleri kapsayan tutanak, meclis bagkan vekili ta-
rafindan mahallin miilki idare amirine gonderilir. Vali,
dosyayr gerekgeli goriisiiyle birlikte Danistaya gonde-
rir. Yetersizlik karari, Danistayca uygun goriildiigii
takdirde belediye baskani, baskanliktan diiser”

5216 sayili Biiyliksehir Belediye Kanunun personel
istthdamini diizenleyen 22. Maddesinde “Genel sek-
reter, belediye baskaninin teklifi iizerine Igisleri Baka-
m tarafindan atanir” hitkmi bulunmaktadir. Genel
sekreterlik makami belediyelerde en {ist biirokratik
makamdir. Se¢imle gelen bir belediye baskaninin ge-
nel sekreteri belirlerken Igigleri Bakaninin onayinin
gerekmesi belediyelerin idari 6zerkligi ile bagdasma-
maktadir.

5393 sayili kanunun 15.maddesi “Belediye, (e), (f) ve
(g) bentlerinde belirtilen hizmetleri Damstayin gorii-
sii ve Icisleri Bakanliginin kararyla siiresi kirkdokuz
yili gegmemek {izere imtiyaz yoluyla devredebilir...
1l sinirlart iginde bityiiksehir belediyeleri, belediye ve
miicavir alan sinirlari iginde il belediyeleri ile niifusu
10.000»i gecen belediyeler, meclis karariyla; turizm,
saglik, sanayi ve ticaret yatirnmlarinin ve egitim ku-
rumlarinin su, termal su, kanalizasyon, dogal gaz, yol
ve aydinlatma gibi alt yap1 ¢caligmalarini faiz almak-
s1zin on yila kadar geri 6demeli veya ticretsiz olarak
yapabilir veya yaptirabilir, bunun karsiliginda yapilan
tesislere ortak olabilir; saglik, egitim, sosyal hizmet
ve turizmi gelistirecek projelere Igisleri Bakanliginin
onay ile iicretsiz veya diisiik bir bedelle amaci disin-
da kullanilmamak kaydiyla tasinmaz tahsis edebilir”.
Belediyelere yonelik uygulanan idari vesayet farkli
sekillerde karsimiza ¢ikmaktadir. Bu diizenleme 6zel-
likle onamaya y6nelik idari vesayet 6rneklerini olus-
turmaktadr.

5393 sayili kanunun 57.maddesi “Belediye hizmetleri-
nin ciddi bir bicimde aksatildiginin ve bu durumun hal-
kin saglk, huzur ve esenligini hayati derecede olumsuz
etkilediginin Icisleri Bakanhginin talebi iizerine yetkili
sulh hukuk hakimi tarafindan belirlenmesi durumun-
da Icisleri Bakani, hizmetlerde meydana gelecek aksa-
manin giderilmesini, hizmetin oOzelligine gore makul
bir siire vererek belediye baskanindan ister. Aksama
giderilemezse, soz konusu hizmetin yerine getirilmesini
o ilin valisinden ister. Bu durumda vali, aksakligi once-
likle belediyenin arag, gereg, personel ve diger kaynak-
lariyla giderir. Miimkiin olmadig: takdirde diger kamu
kurum ve kuruluslarinin imkdnlarmi da kullanabilir.
Ortaya ¢ikacak maliyet vali tarafindan [ller Bankasina
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bildirilir ve Iller Bankasinca o belediyenin miiteakip ay
genel biitce vergi gelirleri tahsilati toplam tizerinden
belediyeye ayrilan paydan valilik emrine gonderilir”

Yerel yonetimler tizerinde uygulanan idari vesayet
uygulamalarinda, bu diizenlemede yer alan idari ve-
sayet Ornegi de ikame yetkisini géstermektedir. Bu-
rada valiye bazi belediye hizmetlerini gérme yetkisi
verilmektedir. Belediye meclisinin kararini gerektire-
cek bir hizmette, valinin belediye meclisi yerine karar
vermesi sdz konusu olabilmektedir.

5393 sayili kanunun 71.maddesi “Belediye, dzel gelir
ve gideri bulunan hizmetlerini Icisleri Bakanhginin iz-
niyle biitce icinde isletme kurarak yapabilir”

5393 sayii kanunun 74.maddesi “Belediye, belediye
meclisinin kararma bagl olarak gorev alamyla ilgili
konularda faaliyet gosteren uluslararas: tesekkiil ve or-
ganizasyonlara, kurucu iiye veya tiye olabilir. Belediye
bu tesekkiil, organizasyon ve yabanci mahalli idarelerle
ortak faaliyet ve hizmet projeleri gerceklestirebilir veya
kardes kent iliskisi kurabilir. Birinci ve ikinci fikra ge-
regince yapilacak faaliyetlerin, dis politikaya ve ulusla-
rarast anlasmalara uygun olarak yiiriitiilmesi ve once-
den Igisleri Bakanhginin izninin alinmast zorunludur”.
Belediyelerin idari ve mali 6zerklige sahip olmalarina
ragmen, 71.ve74.maddelerdeki diizenlemeler idari
vesayet yetkisinin agir bir drnegini gostermektedir.

Bunlar disinda yerel yonetimleri ilgilendiren bircok
kanun ve diizenlemede de idari vesayete yonelik di-
zenlemeler bulunmaktadir. Ornegin 3152 sayih I¢is-
leri Bakanlig1 Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun
bunlar arasinda yer alan onemli bir diizenlemedir.
Kanunun ilk maddesinde kanunun amaci sayilirken,
mabhalli idarelerin yo6nlendirilmesi de sayildig1 go-
rilmektedir. Kanunu ikinci maddesinde ise, igisleri
bakanliginin gorevleri arasinda, yerel yonetimlerin
merkezi yonetim ile olan ilgi ve iligkilerini diizenle-
mek de sayilmaktadir.

Idari vesayete yonelik ele aldigimiz yasal diizenleme-
lerde, merkezi yonetimin yerel yonetimler iizerinde
idari vesayet uygulamalarinin farkli sekillerde ger-
ceklestigi goriilmektedir. Kimi diizenlemelerde, ida-
ri vesayet kullanimi, bir eylemin, kararin onanmasi
seklinde karsimiza ¢ikarken, kimi diizenlemelerde,
ilgili makamin izninin alinmasi seklinde kargimiza
¢ikmaktadir. Ozellikle de Igigleri Bakanligrnin yerel
yonetimlere yonelik uygulanan idari vesayet deneti-
minde 6nemli yetkilerinin oldugu goriilmektedir.

Yil: 8 « Sayr: 17 e Mayis / Ajustos 2018

4. Cumhurbagskanlhg Hiikiimet Seklinin
Idari Vesayet Uygulamalarina Olasi
Yansimalari

Parlamenter hiikiimet sisteminde devlet organlari
arasindaki igbirligi, organik ve islevsel olmak {izere
iki sekilde karsimiza ¢ikmaktadir. Yiirlitme organi ta-
rafindan hazirlanan yasal diizenlemeler, yasama orga-
ninda gorigiilerek kabul edilmekte bu siiregte fonksi-
yonel bir isbirligi goriilmektedir. Yiirtitme organinin
yasama organindan ¢ikmasi ise organik isbirligini
gostermektedir (Kahraman, 2012:22). Bu sistemde
tek veya iki meclisli bir yap1 bulanabilmektedir. Yii-
riitme yetkisi sembolik konumda olan devlet baskani
ile bagbakan ve bakanlardan olusan bakanlar kurulu
arasinda paylasilmaktadir. Yiirtitme organi ikili bir
yapiya sahiptir.

Parlamenter hitkiimet sistemine yoneltilen elestirilere
baktigimiz zaman yiiriitmenin istikrarsizlig1 sorunu
en 6nde gelmektedir. Ozellikle segimlerden sonra
herhangi bir partinin tek basina hiikiimet kuracak
¢ogunlugu saglayamadig zamanlarda koalisyon hii-
kiimetleri kurulmakta bu durumda bir¢ok riski be-
raberinde getirmektedir. Tiirkiye'nin siyasi tarihine
baktigimiz zaman bu durum kendini gostermekte,
koalisyon hiikiimetlerinin émriiniin kisa oldugu ve
erken secimle sonuclandig1 goriillmektedir.

Bagkanlik sisteminde ise, parlamenter sistemde var
olan yiiriitmede ki iki baghilik problemi tamamen or-
tadan kaldirilmaktadir. Bu sistemde yiiriitme organi
dogrudan halk tarafindan secilen bir kiside toplan-
makta ve yasama organi, giivensizlik oyu ile diisiirii-
lememektedir.

Bagkanlik rejimlerinin en 6nemli 6zelligi sert kuvvet-
ler ayriligina sahip olmalaridir. Bu tiir yonetimlerde
ozellikle, bir kurumun gorev ve yetkilerinin bagka bir
kuruma devredilemeyecegi vurgulanmaktadir (Al-
bert, 2010:214).

Parlamenter sistemde oldugu gibi bagkanlik sistemi
de baz1 dezavantajlar barindirmaktadir. Ozellikle bas-
kan ile meclis gogunlugunun farkl partilerde olmasi
yasama ve yirlitmenin birbirinden sert bir sekilde
ayrildigi bir sistemde sorunlar1 da beraberinde getire-
bilmektedir. Tiirkiyede uygulanmakta olan parlamen-
ter sistem de ¢ogu zaman tartigma konusu olmus, bu
sistemde yasanan sorunlarin giderilmesi i¢in bagkan-
lik sistemi ¢6zlim olarak sunulmustur.
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1982 Anayasasi ile yiiriitmenin gii¢lendirilmesi sag-
lanmaya ¢alisilmis ancak siyasi istikrarsizlik bir sorun
olarak devam etmistir. Siyasi istikrarsizliklarin bera-
berinde ekonomik krizleri getirmesi, Tiirkiyede par-
lamenter hiitkiimet seklinin sorgulanmasini ve yeni
bir sistem arayisini beraberinde getirmistir (Gidersoy,
2017:501).

Cumhurbagkanligi hiikiimet seklinde kargimiza ¢ikan
en 6nemli 6zellik, yliriitme organinki ¢ift bagliliga son
verilerek devletin bas1 olan Cumhurbagkanrnin ayni
zamanda ylriitme yetkisine de sahip tek makam hali-
ne getirmesidir. Bir diger 6nemli 6zellik ise Cumhur-
baskanina ve meclise birbirini karsilikli fesih yetkisi
vermesidir. Bu 6zellik, Cumhurbagkanligi Hiikiimet
Sistemini, baskanlik sistemlerinden ayiran en 6nemli
ozellik olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Ciinkii baskan-
lik sisteminin temeli, sert kuvvetler ayriligina dayan-
masl, yasamanin ylriitme iizerinde, yiiriitmenin de
yasama organi iizerinde fesih yetkisi tanimamasidir.

Bu farkliliga ragmen, yeni hiikiimet sistemi var olan
hiikiimet sekilleri arasindan en ¢ok bagkanlik sistemi-
ne benzedigi belirtilmektedir (Bilir, 2017: 3)

Cumhurbagkanligi hiikiimet sisteminin kabul edil-
mesi ile kamu yonetimi alaninda hem yapisal hem
de yasal anlamda bir¢ok diizenleme ihtiyaci kendini
gostermektedir. Bagbakanlik makaminin ortadan kal-
kacagi i¢in, bu makamin gorev ve yetkilerinin dog-
rudan Cumhurbagskanina devredilecegi yeni yoénetim
yapisinda mevcut kurumsal yapilarda bir¢ok degisik-
lik kendini gosterecektir. Camhurbagkanligi makamu,
mevcut durumda sadece temsil ve onay makami ola-
rak one ¢ikarken, yeni sistemde daha aktif, yiiriitme-
yi sekillendiren bir makam olacag: belirtilmektedir.
Ozellikle bu yoniiyle hiikiimet gekilleri igerisinden
baskanlik sistemine benzedigini soyleyebiliriz.

Cumhurbagkanligr hiikiimet sisteminde bakanlar,
TBMM’nin onayr almmadan dogrudan Cumhur-
baskani tarafindan atanmaktadir. Bakanlar yasama
organindan ¢ikmamaktadir. Caliymamizin bir 6nce-
ki bolimiinde detayl sekilde idari vesayet konusuna
yonelik yasal diizenlemeler ele alinmisti. Burada 6zel-
likle yiirtitme organinin yerel yonetimler {izerindeki
vesayet yetkisi 6nemli bir yer tutmaktaydi. Igisleri
Bakanligrnin yerel yonetimler tizerinde 6nemli bir
vesayet makami oldugu yasal diizenlemelerde goriil-
mektedir. Cumhurbagkanligi hiikiimet sisteminde
bakanlarin yasama organindan ¢ikmamasi, atanma
yolu ile gelmesine kargin ayni yetkileri kullanmasinin
demokratik ilkeler acisindan olumsuz taraflari ola-
caktir. Clinkil bir tarafta secimle gelen yerel yonetim

organlar1 diger taraftan atanma ile gelen bakanlarin
yerel yonetimlere yonelik vesayet yetkileri géz 6niine
alinmas! ihtiyaci duyulmaktadir.

Cumbhurbagkanlhig hiikiimet sistemi dncesinde, par-
lamenter sistemde cumhurbaskaninin yerel yonetim-
ler tizerinde sinirli bir denetleme yetkisi bulunmak-
tadir. Bu denetim seklide etkin bir denetim degildir.
Cumbhurbagkan1 denetim yetkisini Devlet Denetleme
Kurulu ile kullanmaktadir. Devlet Denetleme Kuru-
lwnun ¢alismast Anayasanin 108.maddesinde dii-
zenlenmektedir. Bu maddeye gore, “Idarenin hukuka
uygunlugunun, diizenli ve verimli sekilde ytiriitiilmesi-
nin ve gelistirilmesinin saglanmasi amactyla, Cumhur-
baskanhigina bagh olarak kurulan Devlet Denetleme
Kurulu, Cumhurbaskaninin istegi tizerine, tiim kamu
kurum ve kuruluslarimda ve sermayesinin yarisindan
fazlasina bu kurum ve kuruluslarin katildigi her tiirlii
kurulusta, kamu kurumu niteliginde olan meslek ku-
ruluslarinda, her diizeydeki isci ve isveren meslek ku-
ruluslarinda, kamuya yararl derneklerle vakiflarda,
her tiirlii inceleme, arastirma ve denetlemeleri yapar”.
Burada ozellikle tiim kamu kurumu ve kuruluglari
ifadesinden hareketle, Devlet Denetleme Kurulunun
yerel yonetimler iizerinde de inceleme yapabilecegi
goriilmektedir. Mevcut durumda Devlet Denetleme
Kurulunun kararlar1 yerel yonetimlerin, organlari,
islemleri tizerinde herhangi bir hukuki sonu¢ dogur-
mamaktadir. Raporlar daha ¢ok tavsiye niteliginde-
dir. Burada karsimiza ¢ikan 6nemli bir sorun Devlet
Denetleme Kurulu tarafindan yapilan denetimin bir
baglayiciliginin olmayisidir.

Cumhurbagkanligi hitkiimet seklinde, 6zellikle Icis-
leri Bakanlig1 tarafindan kullanilan vesayet yetkileri-
nin, yine segimle gelen bir makama Cumhurbagkan-
11g1 makaminda toplanmasi konusunun géz 6niinde
bulundurulmas: gerekmektedir. Yerel yonetimler i¢in
her ne kadar 6zerk bir yapida oldugu kanununda be-
lirtilmis olsa da hizmet ve faaliyetlerini yerine geti-
rirken, mali ve idari ve yasal denetlenme ihtiyaci da
goz ardi edilmemelidir. Aslinda 6zerklik ve denetim
birbirleri ile ters orantili olarak goriilse de, hizmetle-
rin etkinligi, verimliligi s6z konusu oldugunda dene-
tim daha kabul edilebilir bir hal almaktadir. Denetim
tiirlerini inceledigimiz ilk bélimde i¢ denetim konu-
su bir¢ok kamu kurulusu agisindan oldugu gibi yerel
yonetimler agisindan da 6nem tagimaktadir. Yerel
yonetimlere yonelik daha sinirli ve dar kapsaml bir
idari vesayet yetkisi ile daha etkin bir i¢ denetim me-
kanizmasinin kurulmasi yapilacak olan yeni diizenle-
melerde g6z 6ntinde bulundurulmasi gereken 6nemli
bir konu olarak kendini gostermektedir.
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Yonetim anlayiginin, geleneksel kamu yonetiminden,
yeni kamu yonetimine gecisin yasandig: siirecte, bil-
gi ve iletisim alaninda yasanan degisim ve gelismeler,
demokratiklesme ¢abalari, insani degerlerin 6nemi-
nin artmasi neticesinde, vatandaslarin gerek yerel
yonetimlerden gerek merkezi idarelerden beklenti
ve taleplerinin degismesine artmasina sebep olmak-
tadir. Vatandaslarin gittikce artan ve cesitlenen bu
taleplerine cevap verebilecek kapasitede, yetkinlikte
kurumlara duyulan ihtiya¢ artik bir zorunluluk ha-
line gelmektedir. Gerek merkezi yonetim gerek yerel
yonetim kurumlar: bu ihtiyaglarin kargilanmasi igin
daha koordineli bir sekilde ¢alismalari ve yonetim se-
killerini tasarlamalar1 gerekmektedir.

Yerel yonetim birimleri, yerel halkin ortak ihtiyaglari-
n1 karsilamak, bir¢ok yerel hizmeti gotiiren, katilimei
ve ¢ogulcu bir demokrasi anlayisinin olusmasinda,
gelismesinde 6nemli bir gorev iistlenen yonetim bi-
rimleridir. Yerel yonetimlerin en dnemli 6zelligi ola-
rak halka en yakin yonetim birimleri olmasidir. Bu
sebeple kiiresellesme kavramindan sonra, giintimiiz-
de yerellesme kavrami da 6nem tasimaktadir.

Bundan dolay1 yerel yonetimlerin gelistirilmesine ve
iyilestirilmesine yonelik yasal ve idari diizenlemeler
yapilmaktadir. Bu kapsamda yapilan 6nemli bir degi-
siklikte 2005 yilinda yiirtirlige giren 5393 sayili Be-
lediye Kanununu ve 5216 sayili Biiyiiksehir Belediye
Kanunudur. Caligmada ele aldigimiz iizere, yerel yo-
netimlere yonelik idari vesayet uygulamalarinin de-
vam ettigi goriilmektedir.

Kamu kurumlarinin eylem ve islemlerinin hukuk ku-
rullarina ve kamu yararina uygun bir sekilde yerine
getirilmesi i¢in i¢ ve dis denetim mekanizmalarinin
etkili bir sekilde calistirilmas: gerekmektedir. Ancak
bu denetimlerin kapsami ve sinirliklar: iyi belirlen-
melidir. Calismada inceledigimiz tizere 6zellikle bele-
diyelerin birtakim idari islemlerinde I¢isleri Bakanli-
&1 tarafindan farkli denetim sekillerinin 6n gortilmesi
idari vesayet uygulamalarinin genislemesine sebebi-
yet vermektedir.

Devletler, mevcut yonetim sistemlerini gesitli ge-
rekgelerle iyilestirmekte, degisiklige gitmektedirler.
Hem gelisimlerini devam ettirebilmek i¢cin hem de
yasanan sorunlari ¢dzmek, tikaniklari giderebilmek
icin Tiirkiyede yaklasik 150 senelik bir ge¢mise sa-
hip parlamenter sistemde degisiklige gidilme ihtiyaci
dogmustur. Ozellikle segimlerden sonra tek bir par-
tinin hiikiimet kurma ¢ogunluguna sahip olamadig:
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durumlarda koalisyon hiikiimetleri kurulmakta, bu
hitkiimetlerin faaliyetleri uzun siireli olmamaktadur.
Bu durum da genellikle erken se¢im ile sonuglan-
maktadir. Parlamenter sisteminin olumsuzluklarinin
agabilmek i¢in diizenlemeler yapilmis olsa da yeterli
olmadi8y, sonug alimamadiy ileri siiriilmektedir.

Cumbhurbagkanligi hiikiimet sistemi her ne kadar
bagkanlik sistemi olarak adlandirilsa da bir 6nceki
boliimde ele aldigimiz gibi baz1 6zellikleri ile baskan-
lik sisteminden ayrilmaktadir. Bu sebeple tam anla-
muyla bir bagkanlik sisteminden s6z etmek miimkiin
goriinmemektedir. Cumhurbagkanlig1 hitkiimet siste-
mini kendine has bir yonetim sekli oldugunu soyle-
mek, yanlis olmayacaktir.

Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemine gegis siire-
cinde bir¢ok konuda yasal diizenleme yapilacaktir.
Bu yasal diizenlemeler icerisinde yerel yonetimlerde
yer alacaktir. Burada 6zellikle idari vesayete yonelik
diizenlemeler yapilirken, merkezi yonetimin yerel
yonetimler tizerindeki denetiminin, tilke biitiinligi
acisindan zorunlu durumlarla sinirlandirilmasina
dikkat edilmesi gerekirken, yerel yonetimlerin, ida-
ri ve mali agidan dzerklige sahip olduklar1 goz ardi
edilmemelidir. Yerel yonetimlerin giiglendirilmesine
yonelik ¢alismalar, yasal diizenlemeler yapilmaktadir.
Ancak bu diizenlemelere ragmen merkezi yonetimin
yerel yonetimler tizerinde azimsanamayacak bir de-
netim yetkisinin oldugu gériilmektedir. Ozellikle de
mevcut diizenlemelerde, Icisleri Bakanligina verilmis
bircok denetim yetkisinin, yeniden ele alinarak dii-
zenlenmesi énem tagimaktadir.

Kamu yonetiminde ve denetim anlayisinda yasanan
degisimlere kosut olarak yerel yonetimlerde etkili bir
denetimin saglanabilmesi i¢in 6zellikle dis denetim
birimlerince yapilan denetimlerin, hazirlanan ra-
porlarin kamuoyu ile paylasiimas: yerinde olacaktir.
Ayrica denetim siirecine vatandaglarin da katiliminin
saglanacagl mekanizmalarin hayata gecirilmesi ge-
rekmektedir. Sadece kanunen yayimlanmasi zorunlu
raporlarla yetinilmeyerek, belediyelerin gerek komis-
yon ¢alismalarina gerekse meclis ¢aligmalarina vatan-
das katilimini ve denetimini saglayacak diizenleme-
lere ihtiyag duyulmaktadir. Ozellikle parcali bir yap:
goriiniimiine sahip dis denetim birimlerinin ¢aligma-
larinin koordinasyon iginde yiiriitiilmesini saglayabi-
lecek bir iist yapinin kurulmas: 6nem tagimaktadir.
Yerel yonetimlere yonelik denetimlerde, idari vesayet
denetiminin sinirlandirilarak, i¢ denetim mekaniz-
malarinin etkinlik kazandirilmas: yerinde olacaktir.
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1982 Anayasasi

3152 Sayih Icisleri Bakanligi Teskilat ve Gérevleri Hakkinda
Kanun

5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
5393 Sayili Belediye Kanunu
5216 Sayili Biiyiiksehir Belediye Kanunu
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TURK KAMU MALI YONETIM SISTEMINDE
SAYISTAYIN DEGISEN ROLU

(THE CHANGING ROLE OF COURT OF ACCOUNTS IN THE TURKISH
PUBLIC FINANCIAL MANAGEMENT)

Mehmet IPEK*

OZET

5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanu-
nuwnun 68’inci maddesine gore dis denetimin amaci,
genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin he-
sap verme sorumlulugu cercevesinde, yonetimin mali
faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal
amag, hedef ve planlara uygunluk yoniinden incelen-
mesi ve sonuglarinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine
raporlanmasidir.

19.12.2010 tarihli ve 27790 sayili Resmi Gazetede
yayimlanarak yiiriirliige giren 6085 sayili Sayistay
Kanunu, Sayistayin denetim kapasitesini artirmus,
raporlama faaliyetlerini 6n plana ¢ikarmis ve dis de-
netimin uluslararasi standartlara gore yapilacagim
belirtmistir.

ABSTRACT

According to Article 68 of the Public Financial Manage-
ment and Control Law No. 5018, within the framework
of accountability of public administrations within the
scope of general government, the aim of the external
audit is research in compatibility of the financial activ-
ities, decisions and transactions of the administrations
to laws, institutional objectives and plans and reporting
the results to Grand National Assembly of Turkey.

Court of Accounts Law No 6085, published in the
Off Official Gazette dated 19.12.2010 and numbered
27790, increased the auditing capacity of the Court of
Accounts gave priority to reporting activities and stated
that external auditing would be carried out according
to international standards.

6085 sayili Sayistay Kanunu, Sayistaya hesap yargi-
lamasi yapan bir denetim ve yargi organi olmanin
yaninda raporlama gorevi yapan bir kurum roli de

vererek yeni denetim sistemini sekillendirmistir

Bu makalede, Tiirk kamu mali yonetim sisteminde

Sayistayin degisen rolii ele alinacaktir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Mali Yonetim, Sayistay,
Dis Denetim, Raporlama, Performans Denetimi, Dii-

zenlilik Denetimi.

JEL Kodlamasi: M40, M42, K42,

Court of Accounts Law No 6085, has formed Court of
Accounts by giving the organization an institutional
role in reporting as well as being auditing and judicial
body that makes account judgment.

In this article, the changing role of the Court of Ac-
counts in the Turkish public financial management sys-
tem will be addressed.

Keywords: Public Financial Management, Court of
Accounts, External Audit, Reporting, Performance Au-
diting, Regularity Audit.

JEL Classification: M40, M42, K42.

*) I¢ Denetim Birimi Bagkani, KOSGEB, mehmet.ipek@kosgeb.gov.tr, Yazi Gonderim Tarihi: 10.01.2018, Yaz1 Kabul Tarihi: 09.02.2018
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1. GIRIS

Tirk kamu mali yonetim sisteminin temelini
09.06.1927 tarihli ve 1050 sayili Muhasebe-i Umu-
miye Kanunu olusturmustur. Gerek tilkemizin ulas-
t1g1 iktisadi ve mali gelismelerin zorlamasi, gerekse
Avrupa Birligi mevzuatina uyum siirecinde yasanan
ve yasanmasi muhtemel uyumsuzluklarin gideril-
mesi amactyla kamu mali yonetim ve denetim siste-
minin yeniden ele alinmasi zorunluluk arz etmistir.
10.12.2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi
ve Kontrol Kanunu 01.01.2006 tarihinde yiirirlige
girerek 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanununu
yuriirlikten kaldirmistir.

Dis denetim sisteminin temelini ise 16.06.1934 ta-
rihli ve 2514 sayili Divan-1 Muhasebat Kanunu olus-
turmustur. Bir siire uygulandiktan sonra 2514 sayili
Kanun kaldirilarak yerine 21.02.1967 tarihli ve 832
sayili Sayistay Kanunu yiiriirliige konulmustur. An-
cak, zamanla bu kanun da gerek kapsam itibariyle ge-
rekse icerdigi yonetim ve denetim teknikleri itibariyle
yetersiz kaldigindan ihtiyaca cevap veremez hale gel-
mistir. Bu nedenlerle 03.12.2010 tarihli ve 6085 sayili
Sayistay Kanunu ¢ikartilarak 832 sayil Kanun yiiriir-
likten kaldirilmustir.

6085 sayili Sayistay Kanunun genel gerekgesinde bu
kanunla Sayistayin:

o Dizenlilik denetimi ve performans denetimi tek-
niklerini esit agirlikta uygulayabilecek,

o Tiim kamu fonlarini, kaynaklarini ve faaliyetlerini
denetlemek i¢in yasal yetkiye sahip olacak,

« Isleyis ve fonksiyonel agidan bagimsiz olacak,

o Uluslararas: genel kabul gérmiis denetim stan-
dartlarina uygun denetim yapabilecek,

o Hazirladig1 raporlar1 zamaninda ve belli bir prose-
diir dahilinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine ve
kamuoyuna sunabilecek,

« Kamuda hesap verme sorumlulugu bilincinin ve
saydamligin yerlestirilmesine ve yayginlastirilma-
sina, boylece yolsuzluklarin 6nlenmesine énemli
katkilarda bulunabilecek,

o Gorev ve yetkilerini daha etkin bir bicimde yerine
getirebilmek igin iyi bir organizasyon yapisina sa-
hip olacagy,

belirtilmistir.

Goriilecegi tizere 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu yeni kamu mali yonetiminin temeli
olustururken 6085 sayili Sayigtay Kanunu da yeni dis
denetimin temelini olusturmaktadir.

6085 sayili Kanun’la Sayistaya yeni kamu mali yone-
tim ve denetim sistemiyle dis denetimi gergeklestiren
ve hesap yargilamasi yapan bir denetim ve yarg1 orga-
n1 olmasi yaninda raporlama goérevi yapan bir kurum
rolii de verilmistir. Bu ¢ercevede Sayistayin denetim
alani tiim kamu idarelerini kapsayacak sekilde genis-
letilmis ve diizenlenecek rapor sayilar1 da gesitlendi-
rilmistir. Denetimin genel kabul gérmiis uluslararasi
denetim standartlarina uygun olarak yiiriitiilecegi
kanuni diizenleme olarak 6085 sayili Kanunda yer
almigtir.!

Yeni donemde Sayistay diizenlilik denetimi yaninda
performans denetimi de yapacaktir. Bu denetimler
sonucunda, duruma gore, yargilamaya esas rapor, de-
netim raporu, Sayistay raporu gibi raporlar diizenle-
necektir.

832 sayili Sayistay Kanunu'nda, idare hesabi ve ekleri-
nin denetimi ve yargi raporuna bagl olarak yargilan-
mas1 genel bir kural iken, 6085 sayili Kanun sorumlu-
larin hesap ve islemlerinden kamu zararina yol agan

hususlarin kesin hitkme baglanmasini 6ngérmekte-
dir.

Bu ¢alismada 6085 sayili Sayistay Kanunu ile sekillen-
dirilen yeni denetim sistemine kazandirilan kavram,
teknik ve siirecler ana hatlari ile agiklanarak, bu sis-
tem baglaminda Sayistayin roli {izerinde bir deger-
lendirme yapilacaktir.

2. SAYISTAY KANUNU’NDA REFORMUN
NEDENLERI

Sayistay Kanunu'nda reform yapilmasini gerektiren
baslica nedenleri irdeledigimizde bu nedenler;

1- Sayistay Bagkanliginin harcama o6ncesi kontrol
agamalarinda vize ve tescil yapmak sureti ile gorev
almasi,

2- Sayistay tarafindan yapilan dig denetimin kapsa-

1) Calikoglu Sinan, 6085 sayil1 Sayistay Kanunun Getirdikleri Yenilikler Baglaminda Diizenlilik Denetimi 2011.
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minin dar kalmasi, bazi kurum ve harcamalarin
denetim diginda tutulmasi,

3- Sayistay denetiminin evrak iizerinden yapilan ya-
sal uygunluk denetimiyle sinirli kalmast,

4- Bakanlig1 merkez ve tagra denetim birimleri, hem
de bakanliklarin ve diger kurum ve kuruluslarin
teftis kurullar1 ve denetim birimleri ile Sayistay
tarafindan yapilan denetimlerde miikerrerlikler
yasanmasl,

5- Mali denetimin muhteviyat ve standartlarinin
olusturulmamis olmasi, denetimin dnceden belir-
lenmis ve yazili hale getirilmis standart ve usuller
yerine teamiillere, kisisel beceri ve yaklagimlara
gore yiiriitilmesi,

6- Mali veriler ve tablolar {izerinde mali denetim ya-
pilmamasi,

7- Denetimin belli faaliyetlerle sinirli tutulmasi, ku-
rumlarin tim faaliyetlerinin denetlenmemesi,

olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Devlet Planlama Teskilati 8. Bes Yillik Kalkinma Plant
Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve
Mali Saydamlik Ozel Thtisas Komisyonu Raporunda,
kaldirilan 832 sayili Kanunu’na gore yapilan Sayistay
denetimleriyle ilgili olarak tespit edilen sorunlarin
ise;®

1- Sayistayin geleneksel denetim sistemi yargisal
fonksiyonuna uygun olarak tasarlanmasi nedeniy-
le Genel Uygunluk Bildirimi ile diger raporlarin
hazirlanmasina yonelik ¢aligmalar ¢ok sinirlt bir
diizeyde yuritilmekte ve Tiirkiye Biiyitkk Millet
Meclisine yeterli raporlama faaliyeti yapilamadig;,

2- Biitge ve Sayigtay denetimi disinda birakilmis
kamu kaynaklarinin varligi, Sayistayin mali dene-
timlerini bir biitiinliik icerisinde yapmasina engel
olusturdugu,

3- Saymanliklarin organizasyon ydniinden daginik-
l1g1 ve sayica ¢oklugu, Mali Yonetim Bilisim Sis-
teminin heniiz kurulamamig olmasi mali rapor-
lamanin dayanacag1 verilerin dogru, zamanli ve
yeterli niteliklere sahip olmasini giiclestirdigi,

belirtilmistir.

2) Devlet Planlama Teskilati, Mart 2000.

Sayistay Kanunu'nda reform yapilmasini gerektiren
nedenlere ve denetimde yasanan sorunlara bakildi-
ginda dig denetimde reform yapilmasinin elzem ol-
dugu goriilmektedir.

3. SAYISTAYIN DENETIM ALANI

Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlar: Organizas-
yonu (INTOSAI)nin Lima Bildirisinde, Devlet faali-
yetlerinin geleneksel mali ¢ercevenin digina ¢ikarak,
ekonomik ve sosyal sektorleri de kapsayacak sekilde
Sayistay denetimine tabi olmasi gerektigi vurgulan-
mugtir.

6085 sayili Kanunu'nun 4’iincii maddesi ile Sayistayin
denetim alani yeniden belirlenmistir. 6085 sayili Sa-
yistay Kanununun 4’tincii maddesine gore;

Sayistay;

a) Merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu ida-
releri ile sosyal giivenlik kurumlarini, mahalli ida-
releri, sermayesindeki kamu pay1 dogrudan veya
dolayli olarak %50den fazla olan 6zel kanunlar ile
kurulmus anonim ortakliklari, diger kamu idare-
lerini (kamu kurumu niteligindeki meslek kuru-
luslari haric),

b) Kamu pay1 %50den az olmamak kaydiyla (a) ben-
dinde sayilan idarelere bagli veya bu idarelerin
kurduklar: veya dogrudan dogruya ya da dolay-
l1 olarak ortak olduklar1 her cesit idare, kurulus,
miessese, birlik, isletme ve sirketleri,

¢) Kamu idareleri tarafindan yapilan her tiirli i¢ ve
dis borglanma, borg verilmesi, bor¢ geri 6demele-
ri, yurt digindan alinan hibelerin kullanimi, hibe
verilmesi, Hazine garantileri, Hazine alacaklar,
nakit yonetimi ve bunlarla ilgili diger hususlary;
tiim kaynak aktarimlari ve kullanimlari ile Avrupa
Birligi fonlar1 dahil yurt i¢i ve yurt disindan sagla-
nan diger kaynaklarin ve fonlarin kullanimini,

¢) Kamu idareleri biitcelerinde yer alip almadigina
bakilmaksizin 6zel hesaplar dahil tim kamu he-
saplari, fonlari, kaynaklari ve faaliyetlerini,

denetler.?

3) Duru Kivang, Dig Denetim ve Sayistayin Yeni Mali Yonetim Sistemi Icinde Degisen Rolii ve Yapisi, 2015.
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Ayrica;

Sayistay; yapilan antlasma veya sozlesmedeki esaslar
cercevesinde uluslararasi kurulus ve orgiitlerin hesap
ve islemlerini de denetler.

02.04.1987 tarihli ve 3346 sayili Kamu Iktisadi Teseb-
biisleri ile Fonlarin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince
Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda Kanu-
nuwnun 2’nci maddesi kapsamina giren kamu kurum,
kurulus ve ortakliklarinin Tiirkiye Biiytik Millet Mec-
lisince denetlenmesi, bu Kanun ve diger kanunlarda
belirtilen usul ve esaslar ¢ercevesinde yerine getirilir.

Dis denetimde Sayistayin denetim alaninin tim ge-
nel yonetim kapsamindaki idareleri igerecek sekilde
genisletilmesi 6nemli olup, bu asamada Sayistaya dii-
sen gorev, dis denetim kapsamina alinan tiim kamu
idarelerinin hesap, islem, karar ve faaliyetlerinin tam
olarak, aksatilmadan, zamaninda ve usuliine uygun
olarak denetlenmesidir.

Yapilan reformla 5018 sayili Kanunu'nun kapsamina
paralel olarak Sayistayin denetim alani genel yonetim
kuruluslarinin tiimiinii kapsayacak sekilde genisletil-
mistir. Diinyada kabul géren temel yaklasim da, tim
kamu fonlarinin, kaynaklarinin ve faaliyetlerinin par-
lamento adina denetim gorevi yapan Sayistaylar tara-
findan denetlenmesidir.

4. SAYISTAYIN DENETIM SEKLi

6085 sayili Kanun, Sayistayin denetim alanini genis-
letmekle yetinmemis denetimin niteligini de degis-
tirmigtir. Oyle ki dis denetim cercevesinde Sayigtaya
diizenlilik denetimi yaninda performans denetimi
yetkisi de verilmigtir.

Kanuna gore Sayistay denetimi;

Biit¢e hakkinin geregi olarak kamu idarelerinin faali-
yet sonuglar1 hakkinda Tiirkiye Biiyitk Millet Meclisi-
ne ve kamuoyuna giivenilir ve yeterli bilgi sunulmast,
kamu mali y6netiminin hukuka uygun olarak yiirii-
tillmesi ve kamu kaynaklarmin korunmasi, kamu
idarelerinin performansinin degerlendirilmesi, hesap
verme sorumlulugu ve mali saydamligin yerlestiril-
mesi ve yayginlastirilmasi amaciyla gergeklestirilir.

Madde gerekgesinde, Lima Deklarasyonu, INTOSAI

Denetim Standartlar1 ve INTOSAI Denetim Stan-
dartlarina Iligkin Avrupa Uygulama Rehberlerin-
den yararlanildig belirtilen 6085 sayili Kanununun
35’inci maddesine gore denetimin genel esaslar1 sun-
lardar:

a) Denetim; kamu idarelerinin hesap, mali islem ve
faaliyetleri ile i¢ kontrol sistemlerinin incelenmesi
ve kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve huku-
ka uygun olarak kullanilmasinin degerlendirilme-
sidir. Sayistay tarafindan yerindelik denetimi ya-
pilamaz, idarenin takdir yetkisini sinirlayacak ve
ortadan kaldiracak karar alinamaz.

b) Denetim genel kabul gérmiis uluslararas: denetim
standartlarina uygun olarak yiiriitiliir.

c) Sayistay ve denetgiler denetim faaliyetini bagimsiz
ve tarafsiz olarak yiiriitiir. Sayistaya denetim go-
revinin planlanmasi, programlanmasi ve yiiriitil-
mesinde talimat verilemez.

¢) Denetimler, giincel denetim metodolojilerinin uy-
gulanmasinda gerekli 6zen gosterilerek gercekles-
tirilir.

d) Denetim goérevinin etkin bir bigimde yerine geti-
rilmesi icin Kurum mensuplarinin teknik ve mes-
leki yeterlikleri gelistirilir.

e) Kalite giivencesinin saglanmasi i¢in, denetimin
her asamasi denetim standartlarina, stratejik
planlara, denetim programlarina ve mesleki etik
kurallarina uygunlugu agisindan siirekli gézden
gegirilir.

6085 sayili Sayistay Kanununun 37’nci maddesine
gore denetimler su asamalardan olusur;

a) Denetimin planlanmasi,

b) Denetim programinin hazirlanmasi ve uygulan-
masl,

c) Sonuglarin ve tavsiyelerin raporlanmasi,

¢) Raporlarin, Tirkiye Bityiik Millet Meclisine su-
nulmasi ve ilgili kamu idaresine génderilmesi,

d) Raporlarin izlenmesi,

Demokrasilerde meclislerin kamuya ait gelir, gider ve
mallarin iyi y6netildigine, vatandaslarin 6dedikleri
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vergiler ile yapilan kamu harcamalarinin karsiliginin
alindigina iliskin giivence vermesi gerekmektedir. Bu
glivenceyi iilkemizde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
adina denetim yapan Sayistay saglamaktadir.

6085 say1l1 Kanununun 2’nci maddesine gore Sayistay
denetimi, diizenlilik denetimi ve performans deneti-
minden olugmaktadir. Diizenlilik denetimi ise mali
denetimi ve uygunluk denetimini kapsamaktadir.

6085 say1li Sayistay Kanunu'nda diizenlilik denetimi;

a) Kamu idarelerinin gelir, gider ve mallari ile bunla-
ra iligkin hesap ve iglemlerinin kanunlara ve diger
hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin
tespiti,

b) Kamu idarelerinin mali rapor ve tablolarinin,
bunlara dayanak olusturan ve ihtiya¢ duyulan her
tiirlii belgelerin degerlendirilerek, bunlarin giive-
nilirligi ve dogrulugu hakkinda goriis bildirilmesi,

¢) Mali yonetim ve ig kontrol sistemlerinin degerlen-
dirilmesi,

suretiyle gerceklestirilir.*
6085 sayili Sayistay Kanunu'na gore;

Mali denetim: Kamu idarelerinin hesap ve islemleri
ile mali faaliyet, mali yonetim ve kontrol sistemleri-
nin degerlendirme sonuglari esas alinarak, mali rapor
ve tablolarinin giivenilirligi ve dogruluguna iliskin
denetimi,

Uygunluk denetimi: Kamu idarelerinin gelir, gider
ve mallarina iliskin hesap ve islemlerinin kanunlara
ve diger hukuki diizenlemelere uygunlugunun ince-
lenmesine iliskin denetimi,

Performans denetimi: Hesap verme sorumlulugu
cercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gosterge-
ler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarinin 6l¢iilmesini,

ifade eder.

Giin gegtikce 6nemini artan performans denetimi,
yeni Sayistay Kanunu'yla farkli bir tanima ve isleyise
oturtulmaya ¢alisilmistir. Performans denetimi konu-

su maalesef yanlis anlagilmis idarenin faaliyet sonug-
larmin ol¢tilmesine indirgenmeye ¢alisilmistir. 5018
saylll Kanununun 68inci maddesinde denetimin
“Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli ola-
rak kullanilip kullanilmadiginin belirlenmesi, faaliyet
sonuglarinin dl¢iilmesi ve performans bakimindan
degerlendirilmesi” suretiyle gerceklestirilecegi belir-
tilirken, 6085 sayili Kanununun 34’tincii maddesin-
de ise denetimin “Kamu idarelerinin performansinin
degerlendirilmesi” seklinde gergeklestirilecegi belir-
tilmistir.®

Performans denetimi digindaki denetim tirleri 5018
sayili Kanun’la uyumlu olarak diizenlenmis iken Per-
formans denetimi ise 6085 sayili Kanunda perfor-
mans Ol¢iimiine dontstirilmistir. Bu haliyle 5018
saylll Kanunda 6ngoriilen performans denetiminin
uygulanabilirligi kalmamustir.

Ancak Denetim Planlama ve Koordinasyon Kurulu-
nun 02.12.2014 tarihli ve 2014/14 say1l toplantisinda,
“SDR.3, Performans Denetimi Rehberi 2014/2” ad:
altinda kabul edilen ve 15.12.2014 tarihinde Sayistay
Bagkani tarafindan onaylanan Rehberinin “Perfor-
mans Denetiminin Hedefleri” baglikli béliimiinde
Performans bilgisini denetlerken Sayistayin ii¢ temel
hedefi asagidaki sekilde belirtilerek performans de-
netiminin kapsamu tekrar genisletilmistir.

o Kamu mali yonetiminde hesap verebilirligin ve
saydamligin saglanmasini temin etmek {izere
kamu idarelerinin, 5018 sayili Kanun’a uygun ola-
rak performans bilgilerini faaliyet raporlarinda
gostermelerini saglamak,

o Raporlanan bilgilerin yararliligina ve kalitesine
katkida bulunmak,

o Kamu idarelerinin performans hedefleri ve gos-
tergeleri agisindan kaydettikleri ilerlemeyi izle-
mek ve raporlamak tizere hazirladiklar: faaliyet
raporlarinda yer alan bilginin dogrulugu konu-
sunda TBMM’ye ve kamuoyuna bilgi vermek.®

Sayistayin uygunluk denetiminin sonucunda yargi
raporu diizenlenmekte ve sorumlularin hesap ve is-
lemleri kesin hitkme baglanmaktadir. Mali denetim

4) Altntas Abdullah, 6085 sayili Kanun Baglaminda Diizenlilik Denetimi, 2011.
5) K&se Hact Omer, Kamu Mali Yonetim Reformunun Etkileri ve 5018 sayili Kanun'da Dis Denetim Tasarisina {ligkin Sorular, 2010.

6) Performans Denetimi Rehberi, 2014/2.
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ve performans denetiminin ¢iktilar1 ise denetim ra-
porlaridir. Bu raporlar Sayistayin yetkili kurullarinda
gorustldiikten sonra Tiirkiye Bityiik Millet Meclisine
sunulmaktadir.

Sayistayin Tiirkiye Bityiik Millet Meclisi adina yapti-
g1 denetimin, mali saydamlig1 ve hesap verebilirligi
gelistirmek amaciyla asagidaki hususlari icermesi ge-
rekmektedir.”

- Kamu kaynaginin kullanildigi her yer denetim
kapsaminda olmalidir.

- Sayistay kendi performansini da degerlendirerek
kamuoyuna sunmalidir.

- Kamuoyuna ve parlamentoya, acik, anlagilir, gii-
venilir raporlar ve iyi uygulama drnekleri sunma-
Iidur.

- Raporlari elestirel olmaktan 6te, yapici ve sonug
almaya odaklanmalidir.

- Denetimlerini uluslararasi genel kabul gormiis
standartlara gore yapmalidir.

5. DENETIM STANDARTLARI

Denetim Standartlari, denetginin gergeklestirecegi
hedefler, uygulayacagi denetim prosediirleri ve tek-
nikleri, is kalitesi ve hazirlayacag: raporlar bakimin-
dan uymasi gereken kurallar biitiiniidiir.

Denetim standartlar1 denetgiler icin uyulmasi gerekli
kurallar butiiniidiir. Kaliteli bir denetim yapilabilmesi
i¢in bu kurallarin, denetim hedefleri, denetim prose-
diirleri ve tekniklerin yani sira denetimin ¢iktist olan
raporlar bakimindan da uygulanmas: gerekmektedir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanu-
nuwnun 68’inci maddesinde, dis denetimin genel ka-
bul gérmiis uluslararas: denetim standartlar1 dikkate
almarak Sayistay tarafindan yapilacagy belirtilmis,
6085 sayili Sayistay Kanununun “Denetimin genel
esaslar1” baslikli 35’inci maddesinin bir numarali fik-
rasinin (b) bendinde; “Denetim genel kabul gormiis
uluslararas1 denetim standartlarina uygun olarak yii-
rutilir” seklinde bu hitkiim tekrar edilmistir.®

6085 sayili Sayistay Kanununun genel gerekgesi-
ne baktigimizda, denetim standartlariyla o6zellikle
de Uluslararas: Yitksek Denetim Kurumlar1 Tegkilat
(INTOSAI) Denetim Standartlariyla pek ¢ok agidan
baglanti kurulmustur. Genel gerekgede, Sayistayin
denetim kapsaminin genisletilmesi gerektigi husu-
sunda ilgili INTOSAI Denetim Standardina gon-
dermede bulunularak biitiin denetim faaliyetlerinin
Sayistayin gorev ve yetkisi i¢cinde bulunmasi gerektigi
belirtilmistir. Kanunun hazirlanmasinda INTOSAI
denetim standartlar1 ve Uluslararas1 Denetim ve Gii-
vence Standartlar1 Kurulu (IFAC) Standartlarinin da
dikkate alindig1 genel gerekgede agikea ifade edilmis-
tir. Teklif gerek¢esinde Sayistayin uluslararasi genel
kabul gérmiis denetim standartlarina uygun denetim
yapacagi belirtilmistir.

Kisacasi, gerek Kanunun genel gerekcesinde gerekse
madde gerekeelerinde, denetimin uluslararasi dene-
tim standartlarina uygun olarak yapilacagr vurgu-
lanmigtir. Hatta, Kanun bir adim daha 6teye giderek,
genel kabul gérmiis uluslararasi denetim standartla-
rindan yararlanilarak Sayistayin kendi denetim stan-
dartlarin1 olusturacagini  6ngérmiistiir. Sayistayin
kendi denetim standartlarini olusturmasinin gerek-
liligi sadece Sayistay Kanunu'nda yer almamaktadur.
Standartlarin hazirlanmasi hususunda uluslararas:
yitkiimliliiklerimiz de bulunmaktadir. Son olarak,
Avrupa Birligime aday ve adayliga yakin iilke Sayis-
taylar1 ile Avrupa Sayistayr Baskanlar Toplantisinda
kabul edilen 9 Mart 2011 tarihli Istanbul Anlasmasi
ile INTOSAI Denetim Standartlariyla uyumlu Sayis-
tay Denetim Standartlarinin yiiriirlige konulmas:
hususu tekrar giindeme gelmistir.’

6. 6085 SAYILI SAYISTAY KANUNU’NA
GORE RAPORLAMA

Hesap verme sorumlulugu bir raporlama faaliyeti
olarak kendini gostermektedir. Sayistay denetimle-
ri de raporlanan bilgilerin dogrulugunu ve giiveni-
lirligini arastirmakta ve bu anlamda Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi bir giivence saglamaktadir. Bu yoniiyle
Sayistay denetimi, hesap verme sorumlulugunun tam
anlamiyla yerine getirilmesine hizmet etmektedir.

7)  Séyler [lhami, Yeni Kamu Mali Yonetim ve Denetim Sistemi Gergevesinde Sayistayin Rolii, 2011.

8) 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu.

9) Demirel Savas, Cengiz Ismail, Mine Erek, Cetin Denetim Standartlarinin Onemi, 2011.
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6085 sayili Sayistay Kanunu'yla Sayistaya raporlama
gorevi birincil gorev olarak verilmis ve bu gorevin bir
sonucu olarak cesitli raporlar hazirlanmasi ve bunla-
r1 Tiirkiye Bityiik Millet Meclisine sunmas1 6ngoriil-
miistiir. Yargilama gorevi ise ¢agdas Sayistay anlayisi-
na uygun olarak ikincil konuma gelmistir.*’

Sayistay tarafindan diizenlenmesi gereken raporlari
soOyle siralayabiliriz:

1- Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporu
2- Faaliyet Genel Degerlendirme Raporu

3- Mali Istatistikleri Degerlendirme Raporlar
4- Genel Uygunluk Bildirimi

5- KIT Denetim Raporlari

6- Diger Raporlar1

6.1. D1s Denetim Genel Degerlendirme Raporu

6085 sayili Kanunu'nun 38’nci maddesine gore, kamu
idarelerinin diizenlilik ve performans denetimleri so-
nucunda denetim grup bagkanliklarinca diizenlenen
denetim raporlari, idareler itibariyle birlestirilerek bir
Ornegi Sayistay Baskanliginca ilgili kamu idaresine
gonderilir. Bunlar st yoneticiler tarafindan otuz giin
i¢cinde cevaplandirilir. Bu cevaplar 15181nda yeniden
diizenlenen denetim raporlari, Sayistay Dairelerinin
gorligleri alinmak tizere raporun ilgili oldugu yi-
lin bitimini izleyen May1s ay1 sonuna kadar Sayistay
Bagkanligina sunulur. Bu raporlara kamu idareleri-
nin cevaplar1 eklenir. Daireler, raporlar hakkindaki
gorislerini temmuz aymin on besine kadar Sayistay
Bagkanligina sunar.

Dairelerce goriis bildirilen denetim raporlari ile Sa-
yistayca mali konularda belirtilmesi uygun goriilen
diger hususlar1 da iceren dis denetim genel degerlen-
dirme raporu hazirlanir ve Rapor Degerlendirme Ku-
rulunun goriisi alinir.

D1s denetim genel degerlendirme raporu ile Kurulun
goriislerini igeren denetim raporlari, genel uygunluk
bildirimi ile birlikte Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine
sunulur.

10) Akyel Recai, Kamu Harcamalarinda Sayistay Denetimi, 2012.

11) Yilmaz Nebi, Sayigtayin Raporlama Goérevi ve Sayistay Raporlari, 2011.
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6.2. Faaliyet Genel Degerlendirme Raporu

6085 sayili Kanununun 39’uncu maddesi ve 5018 sa-
yii Kanunu’nun 41’inci maddesi uyarica kamu ida-
releri tarafindan gonderilen idare faaliyet raporlar,
I¢isleri Bakanliginca hazirlanan mahalli idareler faa-
liyet raporu ve Maliye Bakanliginca hazirlanan genel
faaliyet raporu, denetim grup basgkanliklarinca deger-
lendirilerek, faaliyet genel degerlendirme raporu ha-
zirlanir. Bu rapor, Rapor Degerlendirme Kurulunun
goriisii alindiktan sonra, mahalli idareler faaliyet ra-
poru hari¢ diger raporlar ile birlikte Sayigtay Baskani
tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur,
bir 6rnegi de I¢isleri ve Maliye Bakanlig1 ile ilgili ma-
halli idarenin meclisine gonderilir.

6.3. Mali Istatistikleri Degerlendirme Raporu

6085 sayil1 Kanunu'nun 40’nc1 maddesine gore Maliye
Bakanliginca yayimlanan bir yila ait mali istatistikler
izleyen yilin mart ay1 i¢inde hazirlanma, yayimlanma,
dogruluk, giivenirlik ve 6nceden belirlenmis stan-
dartlara uygunluk bakimindan denetim grup bagkan-
liklarinca degerlendirilir."!

Bu amagla diizenlenen degerlendirme raporu, Sayis-
tay Bagkaninca Rapor Degerlendirme Kurulunun go-
riisti de alindiktan sonra Tiirkiye Biiyiik Millet Mecli-
sine sunulur ve Maliye Bakanligina da gonderilir. Ra-
porda yer alan degerlendirmeler i¢in Maliye Bakani
gerekli 6nlemleri alir.

6.4. Genel Uygunluk Bildirimi

5018 sayili Kanununun 43’tincii maddesi ve 6085
saytll Kanununun 41'nci maddesine gore, Sayistay
sadece merkezi yonetim kapsamindaki kamu idare-
leri i¢in, kesin hesap kanun tasarisinin verilmesinden
baslayarak en ge¢ yetmis bes giin i¢inde Tiirkiye Bi-
yiik Millet Meclisine sunar. Bildirim taslagi, denetim
grup baskanliklarinca denetim sonuglar1 ve faaliyet
raporlar: dikkate alinarak hazirlanir. Taslaklar Sayis-
tay Genel Kurulunda goriisiilerek son seklini alir. G6-
riigmelerde Maliye temsilcisi ile Sayistay Bassavcisi da
hazir bulunur.
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832 sayili Sayistay Kanununda da yer alan genel uy-
gunluk bildirimi, kamu idare hesaplarini olusturan
mali raporlar ve tablolar ile kesin hesap kanunu tasa-
ris1 ekinde yer alan cetvel ve belgelerin giivenilirligi ve
dogrulugu ile biitge kanunu uygulama sonuglarinin
degerlendirildigi bir rapordur.

6.5. KIiT Denetim Raporlar1

6085 sayili Kanunu'nun 43’iincii maddesine gore, 3346
sayili Kamu Iktisadi Tegebbiisleri ile Fonlarin Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisince Denetlenmesinin Diizenlen-
mesi Hakkinda Kanunu’nun 2’nci maddesi kapsamina
giren kamu kurum, kurulug ve ortakliklarin denetimi
Sayistayin gorevleri arasinda bulunmaktadir.

Bu amagla denetim grup baskanliklarinca hazirlanan
yillik denetim raporlari en geg ilgili oldugu yilin biti-
mini izleyen Eyliil ay1 sonuna kadar Rapor Degerlen-
dirme Kuruluna gonderilir. Kurul Ekim ay1 sonuna
kadar rapora son seklini verir. Bu raporlarin bir 6rne-
gi denetlenen kurulusa, bir 6rnegi de ilgili Bakanliga
gonderilir. Kuruluslar bunlarin cevaplarini yetkili or-
ganlarindan gegirmek kaydiyla 30 giin i¢inde Sayista-
ya ve ilgili Bakanliga génderirler. Ilgili Bakanlik kendi
goriisiinii de ilave ederek en ge¢ on bes giin icinde Sa-
yistaya gonderir.

S6z konusu raporlar, kurulus ve bakanlik cevaplari
en geg ilgili oldugu yilin bitimini izleyen yilin sonuna
kadar, Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisine ve Kalkinma
Bakanlig1 ile Hazine Miistesarligina gonderilir. Diger
taraftan denetlenen kuruluglarin yillik faaliyet sonug-
larini igeren genel rapor, kamuoyunu bilgilendirmek
amactyla her yil duyurulur.

6.6. Diger Raporlar1

6085 sayili Sayistay Kanununun 42’nci maddesine
gore denetim ve incelemeler sonucunda hazirlanan
raporlardir. Diizenlenmesi gereken diger raporlar
asagida belirtilmistir.

a) Sayistay tarafindan program, proje ve konu bazin-
da gerceklestirilen denetim ve incelemeler sonucu
diizenlenen raporlar,

b) Kamu idarelerinin kaynaklarimi etkili, ekonomik
ve verimli kullanilip kullanilmadigi konusunda

yapilan denetimler sonucunda hazirlanan rapor-
lar,

¢) Kanun'un 4incii maddesinin birinci fikrasinin
(b) bendine gore yapilan denetimler sonucunda
diizenlenen raporlar (idarelere bagli veya bu ida-
relerin kurduklar1 veya dogrudan dogruya ya da
dolayl: olarak ortak olduklar: her ¢esit idare, ku-
rulus, miiessese, birlik, isletme ve sirketlerin de-
netimi sonunda diizenlenen raporlar),

d) Kanun'un 4incii maddesinin birinci fikrasinin
(¢) bendine gore yapilan denetimler sonucunda
diizenlenen raporlar (Ozel hesaplar dahil tiim
kamu hesaplari, fonlari, kaynaklari ve faaliyetlerin
denetimi sonucunda hazirlanan raporlar),

e) Kanunlarla verilen diger inceleme, denetleme faa-
liyetleri sonucunda diizenlenen raporlar.

Ister denetimle ilgili olsun, isterse denetim dis1 ol-
sun, Sayistayimn gorev alani ile ilgili olarak diizenlenen
diger raporlar, ilgili daire ve Rapor Degerlendirme
Kurulunun goriisti alindiktan sonra, Sayistay Bagka-
ninca Tiirkiye Biiylik Millet Meclisine ve ilgili kamu
idaresine gonderilir.

6085 sayil1 Sayistay Kanunu geregince getirilen rapor-
lama gorevi ile artik kisa, anlamli ve genel raporlar
iiretilmektedir. Bu da Sayistay denetimlerini yargi
gibi teknik bir alandan daha esnek bir alana goriis bil-
dirme alanina getirmektedir.

Raporlama, mali saydamlik ve hesap verebilirliginin
saglanmasinda 6nemli bir ara¢ kabul edilirken, di-
zenleyici ve denetleyici kuruluglarin faaliyet raporu
diizenleme mecburiyeti disinda tutulmas: bu alanda
bir zafiyet olusturmaktadir.

Sayistayin hazirladig raporlarin etkinliginin s6z ko-
nusu raporlarin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tara-
findan ayrintili bir sekilde degerlendirilmesine bagh
olup, bunun igin 6zel ihtisas komisyonuna ihtiyag¢
duyuldugundan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi i¢inde
6zel bir komisyon olusturulmasi gerekmektedir. Bu
dogrultuda Anglo-Sakson iilkelerindeki uygulamala-
ra benzer bir diizenlemeye gidilerek, kamu hesaplar
komisyonu veya Sayistay komisyonu kurularak milli
giivenlik ve ticari sir disindaki konularin kamuya agik
olarak goriisillmesi ve komisyon tavsiyelerinin hiikii-
met ve ilgili kuruluglara yerine getirilip getirilmedigi
denetlenmelidir.”?

12) Kazan Ahmet, 5018 sayili Kanun ile Sayistay Kanun Teklifi Baglaminda Sayistayin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine Sunacag1 Raporlar, 2010.
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Ister Maliye Bakanliginca hazirlansin, isterse Sayistay
tarafindan hazirlansin, diizenlenen raporlarin dogru,
glivenilir ve objektif unsurlar icermesi noktasinda Sa-
yistayin 6nemli rolleri bulunmaktadir. Bu raporlarin
kamuoyunun ilgisi ve bilgisine sunulmasi noktasinda
bunlarin giivenilirligi i¢in Sayistayin denetim fonksi-
yonunun saglikli bir sekilde isletilmesi gerekir. Aksi
halde diizenlenen raporlar hakkinda gériis bildirmesi
miimkiin degildir.

6085 sayili Kanunu'nda Sayistay;

- Diizenlilik denetimi ve performans denetimi tek-
niklerini esit agirlikta uygulayabilecektir.

- Tim kamu fonlarini, kaynaklarini ve faaliyetlerini
denetlemek igin yasal yetkiye sahip olacaktir.

- Isleyis ve fonksiyonel agidan bagimsiz olacaktir.

- Uluslararas: genel kabul gérmiis denetim stan-
dartlarina uygun denetim yapabilecektir.

- Hazirladig1 raporlar1 zamaninda ve belli bir prose-
diir dahilinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine ve
kamuoyuna sunabilecektir.

- Kamuda hesap verme sorumlulugu bilincinin ve
saydamligin yerlestirilmesine ve yayginlagtirilma-
sina, boylece yolsuzluklarin dnlenmesine énemli
katkilarda bulunabilecektir.

- Gorev ve yetkilerini daha etkin bir bi¢gimde yerine
getirebilmek igin iyi bir organizasyon yapisina sa-
hip olacaktir.”?

7. SONUC

6085 sayili Sayistay Kanunu ile Sayistaya dig denetimi
gerceklestiren ve hesap yargilamasi yapan bir denetim
ve yargl organi olmasi yaninda raporlama gorevi ya-
pan bir kurum rolii de verilmistir.

6085 sayili Sayistay Kanunu ile birlikte dig denetimde
Ozetle asagida belirtilen degisiklikler hayata gecmistir.

- Kamusal igletmeler dahil olmak tizere biitiin kamu
kuruluglar1 Sayigtayin denetim alanina girmistir.
Bu yeni donemde, Sayistayin kendisinden bek-
lenilen gorevleri yerine getirebilmesi ag¢sindan,
daha etkin ve diga agik bir kurumsal yap1 ve isleyi-
si gerceklestirmesi zorunludur.

13) Gorgiin Emin, Yiiksek Lisans Tezi, 2011.
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- 6085 sayili Kanun Sayigtayin denetim alanini ge-
nisletmekle yetinmemis, denetimin niteligini de
degistirmistir. Oyle ki dig denetim ¢ergevesinde
Sayistaya diizenlilik denetimi yaninda performans
denetimi yetkisi de verilmistir.

- Sayistay denetimlerinin genel kabul gormiis ulus-
lararasi denetim standartlarina uygun olarak yii-
riitiilecegi ilk defa kanuni bir diizenleme olarak
5018 ve 6085 say1li Kanunlarda yer almistir. Gerek
denetim, gerekse raporlama siirecinin bu stan-
dartlara uygun olarak yiritiilmesi, elde edilen
sonuglari ilgili taraflar agisindan giivenilir kildig:
gibi, yapilan denetimin uluslararasi diizeyde bir
standarda kavugsmasina da imkan taniyacaktir.

- 6085 sayili Kanun, Bagbakanlik Yiiksek Denet-
leme Kurulunu Sayistaya devrederek Tiirkiyede
yiiksek denetimi tek elde toplamis ve ¢ift bagliliga
son vermistir.

- Saystayin tegkilat yapisinda koklii degisiklikler
yapilmis, daha 6nce bulunmayan Rapor Deger-
lendirme Kurulu ve Denetim Planlama ve Koor-
dinasyon Kurulu olusturulmustur.

- Daha once pek ¢ok kurum ve kurulus kendi tegki-
lat kanunlarindaki hiikiimlerle Sayistay denetimi
disinda birakilmigken, 6085 sayili Sayistay Kanu-
nu ile diger kanunlarin Sayistay denetiminden is-
tisna veya muafiyet tanryan hitkiimleri yiirtrlik-
ten kaldirilmigtir.

- Denetim faaliyetleri yeniden diizenlenerek yargi
raporu iiretme odakli denetimden, Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisine ve kamuoyuna bilgi sunma amacg-
11 denetime gegilmesine olanak saglanmustir.

- 832 sayili Kanunuwnun uygulanmasi sirasinda ne-
redeyse tiim hesaplar Sayistay arsivlerinde saklan-
makta iken 6085 sayili Kanun ile bu uygulamadan
vazgecilmis ve hesaplarin muhafazas: gorevi ilgili
idarelerine verilmistir.

Yeni Sayistay Kanununa getirilen en 6nemli elesti-
ri ise performans denetimi ile ilgilidir. Kanun per-
formans denetimi ile ilgili getirdigi diizenlemelerle,
832 sayili Kanununun gerisine diigmiis durumdadir.
832 sayili Kanun performans denetimini; verimlilik,
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etkinlik, tutumluluk denetimi olarak tanimlarken
ve yeni kanun faaliyet sonuclarinin 6l¢timiine indir-
gemistir. 6085 sayili Kanun performans denetimini,
hesap verme sorumlulugu cercevesinde idarelerce
belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet
sonuglarinin dl¢iilmesi olarak tanimlamaktadir.

Ancak “Performans Denetimi Rehberi 2014/2” adi
altinda kabul edilen Rehberinin “Performans Dene-
timinin Hedefleri” baghikli bolimiinde Performans
bilgisini denetlerken Sayistayin ti¢ temel hedefi belir-
tilerek performans denetiminin kapsami tekrar genis-
letilmistir.

Sayistay raporlarinin etkinligi, raporlarin Tiirkiye
Bityiikk Millet Meclisinde detayl1 bir sekilde incelen-
mesine ve gorisillmesine baglidir. TBMMde Sayistay
raporlarinin goriisiilecegi Kamu Hesaplar1 Komisyo-
nu veya Sayistay Komisyonu gibi bir komisyon kurul-
mast yerinde olacaktir.
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KAMU IC DENETIMININ
INSAN KAYNAKLARI YONETIMINE ETKIiLERi*

(EFFECTS OF PUBLIC SECTOR INTERNAL AUDIT ON
HUMAN RESOURCE MANAGEMENT)

Oner SAMAT**

OZET

Denetim fonksiyonu ve dolayisiyla i¢ denetim ida-
relerin hedeflerine ulagmalarini saglayan énemli yo-
netim fonksiyonlarindan biri olarak goériilmektedir.
Kurumlarin basarisindaki en dnemli araglardan biri
ise insan kaynaklar1 yonetimidir. Bu ¢aligma ile i¢ de-
netimin insan kaynaklar1 yonetimi tizerindeki etkileri
belirlenmeye ¢aligilmstir.

Nitel arastirma metodolojisinden yararlanilmistir. Bu
calismanin bulgulari, ger¢eklestirilen denetimler son-
rast uygulamaya yanstyan faaliyetler ile I¢ Denetgiler
ve Insan Kaynaklari Dairesi Bagkanliginda gorevli
olan eski veya yeni yoneticilerle yapilan goriismeler
dikkate alinarak olusturulmustur.

Kamu i¢ denetiminin, insan kaynaklar1 yonetimine
iliskin olarak pek ¢ok alani, dogrudan veya dolayli

ABSTRACT

It is seen as one of the important management func-
tions that enable the audit function and therefore the
internal audit to achieve the objectives of the adminis-
trators. One of the most important tools in the success
of institutions is the management of human resources.
This study tried to determine the effects of internal au-
dit on human resources management.

Qualitative research methodology has been utilized.
The findings of this study were formed by taking into
consideration the activities reflected to the implemen-
tation after the audits carried out and the interviews
Internal Auditors with the old or new managers of Hu-
man Resources Department.

It has been seen that public internal audit is directly or
indirectly influencing many areas in relation to human

olarak etkiledigi goriilmiistiir. Ozellikle egitim, plan-
lama, motivasyon, yonetim - elde tutma siireci, per-
formans, iletisim, ise alma, is yitkii dagilimi, kariyer
yonetimi ve odiillendirme konulari 6ne ¢ikmaktadir.

Kamu i¢ denetiminin bir¢cok konuda oneriler gelis-
tirerek siirece etkilerde bulundugu, pek ¢ok alani
olumlu yonde donistiirdiigii ifade edilebilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Yonetiminde Denetim, I¢
Denetim, Kamu I¢ Denetimi, Insan Kaynaklar1 Yone-
timi.

JEL Kodlamasi: M12, M40, M42.

resource management. In particular, education, plan-
ning, motivation, management - retention process, per-
formance, communication, recruitment, distribution of
work load, career management and rewarding issues
stand out.

It can be stated that the public internal audit has de-
veloped many proposals in various fields and has been
influential in the process and transformed many fields
in a positive way.

Keywords: Audit in Public Sector, Internal Audit, Pub-

lic Sector Internal Audit, Human Resource Manage-
ment.

JEL Classification: M12, M40, M42.

*)  Bualismada “Insan Kaynaklari Yonetimine Etkisi Aisindan Kamu I¢ Denetimi: Tapu ve Kadastro Genel Miidiirliigii ¢ Denetim Aragtirmasi”
konulu Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii (TODAIE) Haziran 2015 tarihli yayimlanmamis yiiksek lisans tezinden yararlanilmistur.
**) Ig Denetgi, Tapu ve Kadastro Genel Miidiirliigii, onersamat@gmail.com, Yazi Gonderim Tarihi: 21.12.2017, Yazi Kabul Tarihi: 29.01.2018
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1. GIRIS

Kiiresellesme olarak ifade edilen siireg, diinyada ya-
sanan pek ¢ok degisimle iligkilendirilmektedir. Bu sii-
recle birlikte, yonetim alaninda da 6énemli gelismeler
yasanmustir. Gergeklesen yonetim anlayisi degisimle-
rinin, bu siiregle iligkili bulunan veya yonetimin alt
stire¢lerini olusturan pek ¢ok alani etkileyen yonleri
bulunmaktadir. Denetim fonksiyonunda da pek ¢ok
yenilik gerceklestirilmistir. Problem ¢6zme konusun-
da eski sinirli anlayiglarin yerine daha etkin, etkili
ve ekonomik ¢ozlimler sunan bir denetim anlayist
getirilmeye ¢aligilmistir. Denetimde yasanan bu do-
niistim ile birlikte yapilan denetimlerin daha meto-
dolojik, sonug¢ odakli ve sorunun kokten ¢oziilmesi
mantigin tasimasi amaglanmstir. Bu kapsamda, iil-
kemiz igin, gergeklestirilen en 6nemli yenilik, kamu
kesimine i¢ denetim uygulamasinin getirilmesi ve i¢
denetim birimlerinin kurulmasi olmustur.

Bunun yani sira kurumlarin igleyisine etki eden ve
onlar1 6ne ¢ikaran en 6nemli kaynaklarindan biri, in-
sandir. Insan faktdrii, kurum faaliyetlerinin yerine ge-
tirilmesinde 6nemli islevler gormektedir. Bu faktorle
ilgili olarak, kurumlarin siiriikleyici unsuru oldugunu
ifade edebiliriz. Bu nedenle, bu kaynagin yonetilme-
si de 6nemli bir unsur olarak éne ¢tkmaktadir. Insan
kaynaginin, istihdam edilmesinden gorevinin sona
erecegi slireye kadar, gecirecedi tiim asamalar icin,
gerekli onlemler alinarak, en iyi yontemler segilerek
idare edilen bir siire¢ islemelidir. Ayni zamanda kuru-
ma rekabet giicii katmak ve gelecege doniik perspek-
tifler ¢izebilmek i¢in, bu kaynaga iliskin planlamalar
da yeterli 6l¢tide gerceklestirilmelidir.

Bu kaynaga iliskin bir diger yon ise insan kaynag:
alaninin kontrolii veya denetlenmesidir. Bu amagla,
kamu i¢ denetimi ile insan kaynaklar1 yonetimi ara-
sinda, yapilan denetim veya danigmanlik faaliyet-
lerinde degerlendirilen kaynaklardan birinin insan
kaynag1 olmasi nedeniyle bir iliski mevcuttur. Kamu
i¢ denetimi dogrudan insan kaynaklariyla ilgili birim-
lere yonelik ¢aligmalar yiiriitebilecektir. Ayni zaman-
da diger siireglerin veya birimlerin insan kaynagina
yonelik ¢aligmalar gerceklestirebilecektir. Boylece
kamu i¢ denetiminin insan kaynaklar: yonetimi tize-
rinde dogrudan veya dolayl: cesitli etkiler dogurmasi
beklenebilir. Ayrica kurumlarin insan kaynaklarina
iliskin olarak hem politikalar hem de uygulamalar
tizerinden degerlendirilmesi miimkiin hale getirilmis
olacaktir.

Yapilan caligmanin kapsaminda, Tapu ve Kadastro
Genel Midirliigii ic denetim faaliyetleri ve insan
kaynaklar1 yonetimine iliskin uygulamalar bulun-
maktadir. Bu kapsamda elde edilen veriler degerlen-
dirilmistir. Bu ¢aligma ile i¢ denetiminin insan kay-
naklar1 yonetimi {izerinde yapmis oldugu etkilerin
neler oldugunun tespit edilmesi temel amag olmustur.
Denetime farkli bir anlayis getirme hedefiyle kurulan
kamu i¢ denetiminin Tapu ve Kadastro Genel Mii-
diirliigii 6rnegi iizerinden yaptig1 caligmalarin, insan
kaynaklari yonetiminin hangi faaliyetlerini, alanlarim
veya alt siireglerini etkilediginin belirlenmesi amag-
lanmistir.

Bu calismada yontem olarak nitel aragtirma metodo-
lojisi kullanilmistir. Tapu ve Kadastro Genel Miidiir-
liigii I¢ Denetim Birimi Baskanhiginda gorev alan ig
denetgiler ve Insan Kaynaklar1 Dairesi Bagkanliginda
gorevli olan eski veya yeni yoneticilerle yapilan goriis-
melerden yararlanilmistir. Ayrica Tapu ve Kadastro
Genel Midiirliigii I¢ Denetim Birimi Baskanliginca
gerceklestirilen denetimler sonucu uygulamaya yan-
siyan faaliyetlerden, i¢ denetimin insan kaynaklar:
yonetimi tizerindeki etkilerinin daha net olarak or-
taya konulmasi amaciyla faydalanilmistir. Bu sekilde
caligmanin tespitleri ortaya konulmustur. Bu cerge-
vede goriigmelerin yani sira, I¢ Denetim Koordinas-
yon Kurulu tarafindan iyi uygulama 6rnegi se¢ilmis
ve yayginlastirma faaliyeti ile diger idarelerin i¢ de-
netcilerine egitimler yoluyla anlatilmis olan Tapu ve
Kadastro Genel Miidiirliigii “Insan Kaynaklar1 Yone-
timi Siireci Sistem Denetimi” gibi, I¢ Denetim Birimi
Bagkanliginca yapilan denetim caligmalar1 dikkate
alinmustir.

Hazirlanan ¢alismada, 6ncelikle insan kaynaklar1 yo-
netimi ve bu alanin denetimi konusu yer alacaktir.
[zleyen boliimde Tiirk Kamu Yonetiminde i¢ denetim
uygulamasi hakkinda bilgi verilecektir. Son boliimde
ise Tapu ve Kadastro Genel Miidiirliigii 6rnegi iize-
rinden i¢ denetim ¢alismalar1 ve insan kaynaklar1 y6-
netimi alaninda yaptig etkiler tizerinde durulacaktir.

2. INSAN KAYNAKLARI
YONETIMINDE DENETIM

2.1. Insan Kaynaklar1 Yonetimi

Oncelikle kurum, kurulus, isletme veya birimlerin
belirli varlik gerekeeleri, ulasmaya ¢alistiklar1 amag-
lar1 vardir ve 6rgiitler bunlari gergeklestirmek i¢in ¢e-
sitli faaliyetlerde bulunurlar. Bu faaliyetlerin gercek-
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lestirilmesi sirasinda birgok kaynaktan yararlanirlar.
Bu kaynaklar, birimlerin yaptig1 is ve islemlere gore,
orgiitten Orgiite farkliliklar gostermektedir. Kaynak-
larin bazilari, idarenin kullanisina gére, digerlerinin
oniine gecebilmektedir. Ancak tiim bu birimlerde
g6z ard1 edilemeyen en 6nemli unsur, her zaman igin
insan kaynagidir. Insan kaynagi, hem uygulamalarin
gerceklestirilmesinde hem de arastirma - gelistirme
faaliyetlerinde yer almaktadir. Bu yoniiyle, kurumun
gelisimine yapacag1 katkilarin sinirinin biraz daha ge-
nis olacag1 ve olumlu yonde ilerlemeler i¢in 6nciilitk
yapabileceklerini kestirmek zor olmayacaktir.

Yonetim fonksiyonunu doguran ihtiyacin, kaynakla-
rin hedeflere, ortak amaglara yonlendirilmeleri oldu-
gu diigiintildiigiinde, bu siirecin en 6nemli aktoriiniin
yine insan kaynagi oldugu aciktir. Bu durumda ortaya
¢ikan bir diger 6nemli husus, yonetim fonksiyonun
bir alt siireci niteliginde olan insan kaynaklar1 yoneti-
minin 6neminin yadsinamayacagdur.

Orgiit igin en 6nemli unsur olarak goriilen insan kay-
nag1, ayni zamanda insan kaynaklar1 yonetiminin de
konusunu teskil etmektedir (Tortop vd., 2010:12).
Genel olarak yonetimin de amaci, orgiitteki insan
kaynagina yonelik olarak yapmis oldugu caligmalar
ile onun performansini iyilestirmek, orgiitsel per-
formansa yapmis oldugu katkilar1 arttirmaktir. Bu
nedenle son yillarda, hedeflediklerine ulasmay1 dii-
stinen orglitlerde ¢aligan verimliligi ve motivasyonu
unsurlarini saglamak biiyiik 6l¢iide insan kaynaklari
yonetiminin basarisina ihtiya¢ duymaktadir (Yilma-
zer, 2010: 18-33).

Insan kaynaklar1 yonetimi, gelisen, degisen ve cev-
resel unsurlar1 goz oniine alarak, orgiit kiiltiirii olus-
turan ve bu gercevede, insan kaynaklarina cesitli so-
rumluluklar ytikleyerek, insana odaklanmis, dinamik
ve esnek bir hizmet anlayigini 6rgiit geneline yaygin-
lastirma amaci tagiyan bir yonetim felsefesi olarak go-
rillmektedir (Tortop vd., 2010: 16).

2.2. Insan Kaynaklarinin Denetimi

Insan kaynaklarinin denetimi, uygulamada perfor-
mansa iliskin olarak yapilan degerlendirmeler ve
kurumlarda gerceklestirilen denetimlerin insan kay-
naklarini ilgilendiren kisimlar1 tizerinden gergekles-
mektedir. Bu performans degerlendirmeleri ve yapi-
lan denetimlerde ortaya cikan bilgiler esas alinarak
konu hakkinda uygulamalar yapilmaktadur.

Bireysel performansa iliskin denetim veya deger-
lendirme siireci, uygun performans standartlarinin
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gelistirilmesi, bunlara iligkin olarak caliganlara ait
bilgilerin toplanmasi, elde edilen bu verilerin islene-
rek tahlil edilmesi sonrasinda standartlar igerisine
yerlestirilmeleri, 6l¢iim raporlarinin olusturulmasi,
ilgili yerlere gonderilerek bu yerlerin bu raporlari
yorumlamalarinin saglanmasi seklinde gerceklestiril-
mektedir (Silah, 2005: 207). Siire¢ sonrasinda, insan
kaynaklarina iliskin olarak, gerceklestirilen perfor-
manslara iligkin veriler elde edilmis, degerlendirilmis
olacak ve izleyen donemlere iliskin gerekli 6nlemler
alinmasi saglanacaktir.

Insan kaynaklariyla ilgili birimlerin bir biitiin olarak
degerlendirilmesi ise, kurum yoneticilerin yaptig1 de-
gerlendirmelerle gerceklestirilmektedir. Yoneticilerin
ayrica yapilan sistem (siireg) denetimleri ile konuyla
ilgili bilgi aldig1 ifade edilebilir. Performans degerlen-
dirmeleri yaninda, genel olarak yapilan denetimlerde,
tim islemleri incelenen birimlerin, insan kaynakla-
rinmn yeterliligi konusuna da yer verilebilmektedir.
Burada agirlikli olarak deginilen kisim, islemlerin so-
runsuz sekilde ilerlemesini saglayici insan kaynaginin
temini konusudur. Ancak, tiim kurumu ilgilendiren
insan kaynag politikalarinin ve iglemlerinin deger-
lendirilmesi konusuna bu ¢alismalarda genelde yer
verilmemektedir.

I¢ denetim, insan kaynaklari siireci veya sistemi dene-
timi araciligiyla, insan kaynaklar1 daireleri tizerinde
yapilan denetimler, kurumun insan kaynaklarina ilis-
kin olarak hem politikalar hem de uygulamalar tize-
rinden degerlendirmesini miimkiin hale getirmistir.

Genel olarak performans, orgiitler tarafindan amag-
lanmis ve Oncesinde planlanmig bir faaliyet sonu-
cunda gerceklestirilen ¢iktilarin, nicel ve/veya nitel
olarak belirlenmesi, kurumsal hedeflere ne derecede
ulagildiginin 6l¢tilmesidir (Devlet Planlama Teskilat,
2000: 74). Performans degerlendirmeleri, kurumsal
veya bireysel diizeyde, ortaya konulan performansla-
rin Ol¢iilmesi ve saptanan veriler iizerinden degerlen-
dirmeler yapilmas: amaciyla yiiriitiilen faaliyetlerdir.
Burada amag, hedeflenen performans gostergelerine
ulagmaktir.

Degerlendirmeler, diisiik performans gosteren cali-
sanlarin performanslarinin, gelisim ihtiyaglarini be-
lirleyen geribildirimler sayesinde, gelistirilmesine ve
yiiksek performans gosteren calisanlarin, yapilan tes-
viklerle daha da iyilestirilmesine yardimci olmakta-
dir (Mani, 2002: 141). Performans degerlendirmeleri
yapilmasi, hem yiiksek, hem diisiik performans gos-
teren ¢alisanlara yonelik yararli sonuglar elde edilme-
sini miimkiin kilmaktadur.
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Kamu kurumlarimin, yirtttiikleri faaliyetlere iliskin
olarak, basarili sonuglar alip almadiginin degerlendi-
rilmesinde 6ne ¢ikan, iki temel yaklasim bulunmak-
tadir. Ilki, baz1 global gdstergeler iizerinden deger-
lendirmeler yapilmasidir. Yapilan kamu hizmetleri
sonucu yagam kalitesinde meydana gelen artislar veya
degisimler, saglik tedavileri veya cevresel degisimler
gibi gostergelere bakilmaktadir. Ornegin istihdam
politikalarinin degerlendirilmesi i¢in, igsizlik sevi-
yesinin ne oldugunun belirlenmesidir (Flynn, 2012:
137-138). Bu degerlendirmeler, uluslararasi orgiitle-
rin {ilkeleri degerlendirmeleri gibi, genel gostergeler
tizerinden yapilmaktadir. Bu genel bakis acisiyla yak-
lagildiginda, igsizlik seviyesinin diigmesi, bu alanda
gorev yapan kamu kurumlarinin goérevlerini yerine
getirmelerinde basarili olarak goriilmelerini varsay-
may1 gerektirir.

Diger yaklasimda ise, bireysel olarak hizmetlerden
yararlanma {izerinden degerlendirmeler yapilmak-
tadir. Ornegin saglik sektdriinde yer alan ¢aliganlar
ile bu hizmetten faydalananlar iizerinden 6l¢timler
yapilir. Bunlarin tedavi hizmetlerinden olan beklen-
tileri belirlenerek, hizmetlerin gelistirilmesi saglanir.
Igsizlik seviyesinin 6l¢iilmesinden ziyade, istihdam
hizmeti ile ne kadar is¢inin is bulmasinin saglandi-
g1 verileri izerinden degerlendirmeler yapilir (Flynn,
2012: 138). Burada saglanan hizmetten dogrudan ya-
rarlanma tizerinden ol¢iimler gerceklestirilir ve daha
kiictik olgeklerdeki veriler tizerinden kurumsal hiz-
metler ele alinir.

3. TURK KAMU YONETIMINDE iC
DENETIM

3.1. Kamu Yonetiminde Denetim

Planlama ile baslayan, denetimle birlikte yeniden
planlama asamasina doniilen bir yonetim siireci ger-
ceklesmektedir. Bu noktada, denetimin 6nemi ve vaz-
gecilmezligini saglayan husus, planlama ile hedefle-
nen unsurlara, uygulama ile ne 6l¢tide ulagildiginin
belirlenmesi suretiyle, izleyen siiregte atilacak adim-
lara iliskin yeniden planlama agamasina gecisi sagla-
mas1 olmaktadir.

Bu yoniiyle denetim, gergeklestirilen yonetim siireci-
nin 6nemli bir unsuru olmakta, yapis: geregi, siirdii-
riillen yonetim faaliyetlerinin normal akis1 icerisinde
ortaya ¢ikan bir neticesini yansitmakta ve onun deva-
mu Ozelligini tasimaktadir. Boylece yiiriitillen yonet-
sel faaliyetlerin yaninda her zaman i¢in kendini gos-

termektedir. Bu durumun kaynaginda, yonetim siire-
cinin yiritildigi teskilatin kendini siirdiiriilebilir
kilma kararlilign bulunmaktadir. Denetim, idarenin
kendisi i¢in se¢mis oldugu hedefleri ve ona ytiklenen
gorevleri, belirledigi siire ve nitelikte yapip yapmadi-
ginin gozlenmesidir (Ulug, 2004: 97-98).

Webster sozliigiine gore denetim (audit), bir hesabin
veya hesaplarin, bu amagla gorevlendirilmis memur
veya gorevliler tarafindan, yapilan islemlerin, mak-
buz, sahit ve raporlar iizerinden, sonuglarla karsilasti-
rilmasi suretiyle kontrol edilmesidir (Webster, 1959).
Montgomery'e gore ise, denetim (auditing), hazirlan-
malarinda yer almayan kisilerce, muhasebe defter ve
kayitlarinin kontrolii veya incelenmesi olarak tanim-
lanmaktadir (Montgomery, 1937).

Kamu kesiminde denetim, orgiitsel faaliyetlerin yii-
ritiilmesi sirasinda kullanilan kamu kaynaklarina
iliskin olarak, dncesinde belirlenmis amag dogrultu-
sunda yapilan ve bu amaca gore belirlenmis ol¢titler
cercevesinde, elde edilen sonuglarin incelendigi ve
ortaya konulan problemler igin akilc1 ¢oziimler su-
nuldugu bir degerlendirme stirecidir.

Denetim araciligiyla yoneticiler, kurum faaliyetleri-
nin planlandig1 sekliyle ilerleyip ilerlemedigini test
etme imkani bulmaktadir (Ergun, 2004: 113). Ayrica
denetim, kurumlarda calisan personelin gorevlerini
yapma sekillerini gézlemeyi, hata ve eksikliklerini or-
taya koymayi, sorun ¢oztimleri konusunda yenilikleri
tanitmayi ve yeni yontemler gelistirmeyi gerceklestir-
mektedir (Yilmaz, 2010: 4). Denetim siireci, bir zirh
islevi gorerek tiim diger siiregleri koruyan, lokomo-
tif gorevi gorerek yonetimi gelistiren bir siire¢ olarak
degerlendirilmelidir (Cakuir, 2013: 4). Denetim ile
yapilan iglemlerin incelenmesi, varsa eksikliklerinin
giderilmesi suretiyle gelecege iliskin olarak, sunulan
bilgiler {izerinden degerlendirmeler yapilmaktadir.
Bu sekilde sonraki dénemlerin faaliyetlerine sekil ve-
rilmektedir. Sagladig: yararlariyla, denetimin 6nemi-
nin yadsinamayacag agiktir.

3.2. Denetimde Yeniden Yapilanma

Tiirk kamu yOnetiminin, ge¢misten devraldigi ve
cumhuriyet donemi boyunca devletin biiytimesi siire-
cinde pekistirerek bugiine tasidig1 kati, hiyerarsik ve
himayeci 6rgiitlenme modeli ve bu modelin dogur-
dugu kaynak israfi, buitce agiklari, performans distik-
lagt, devlete giivensizlik, yolsuzluklar gibi yapisal ve
islevsel sorunlar kalite arayis1 gercevesinde ve miisteri
odakli bir yaklagimla incelenirken; aslinda kamu y6-
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netiminin geleneksel merkeziyetci ve biirokratik ya-
pisindan dogan sorunlar baglaminda, yine bir biitiin
olarak kamu y6netiminin yeniden radikal bir degisim
ihtiyaciyla karsi karsiya bulundugu gergegine isaret
edilmektedir (Saran, 2004: 2). Giiniimiizde, kamu y6-
netiminde yaganan degisimin, gereklilik noktalar: bu
sekilde vurgulanmaktadr.

Yonetim alaninda, Yeni Kamu Isletmeciligi olarak
ifadelendirilen anlayis icerisinde bir doniisiim ya-
sanmakta ve bu alanda, hiyerarsik yapida yasanan
azalma, rekabet icerisinde sunulmasi hedeflenen hiz-
metler, yonetim alani i¢in daha ¢ok 6nem verilen mali
konular, amaglara odaklanmis yonetim, sonuglara
odakli olarak hareket, etkinligin, stratejinin, perfor-
mansin 6n planda tutulusu, daha esnek hale getirilmis
istihdam, is giivencesine doniik olarak ortaya ¢ikan
stipheler, hesap verebilir, acik, daha basitlestirilmis
yonetim gibi gelismeler olmaktadir. Boylece denetime
iliskin uygulamalar etkilenmekte, denetimin odag1
kaymaktadir (Al 2007: 47). Kamu yonetimi alaninda
goriilen bu degisimler, onun alt siiregleri arasinda yer
alan denetim anlayisini da degistirmistir.

Boylece yonetim denetim arasindaki iligkiler, Yeni
Kamu Isletmeciligi anlayis1 perspektifine gore yeni-
den tanimlanmakta, denetim yeni kavram ve kurum-
larla tanismaktadir (Onder ve Tiirkoglu, 2012: 202).
Denetimde yapilan degisimler, bircok devlet tarafin-
dan yapilan idari reformlarm 6nemli bir par¢asim
teskil etmektedir. Denetime cagdas bir sekil kazan-
dirmak, cesitlendirilmesini ve giiglendirilmesini sag-
lamak amaciyla cesitli adimlar atilmaktadir (Sobaci
ve Koseoglu, 2014: 26).

Geleneksel anlayista, idareler tarafindan gerceklestiri-
len faaliyetler, ortaya ¢ikan isbdliimii, uzmanlagma ile
birbirinden ayr1 hale gelmis, hiyerarsi ve koordinas-
yon ile islerin yiiriitiilmesi icin ¢aba harcanmstir. Bu
merkeziyetci yapi, hiyerarsiye 6nem vermis; yapilan
denetimlerin yukaridan asagiya olmasin, siki sekilde
yapilmasini ve denetim dis1 alan kalmamasini hedef-
lemistir. Daha ¢ok cezalandirma digtincesi tasiyan
bu denetim sekli yiizinden, denetimden beklenen
katki saglanamamustir. Bu, yasanan degisimlerden ve
yeniliklerden geri kalan bir yapiy1 ortaya ¢cikarmak-
ta, caligan katkilarini énlemektedir. Yeni Kamu Islet-
meciligi anlaysi ile birlikte sonug¢ odakli denetim ve
performans denetimi ortaya ¢ikmigtir (Al, 2007: 46-
50). Artik ortaya konulan sonuglar tizerinden deger-
lendirmeler yapilmakta, kullanilan kaynagin etkin,
etkili ve ekonomik tiiketimi {izerinde durulmaktadir.
Hedefler ile sonuglar karsilastirilarak, eksik veya ha-
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talarin sebepleri belirlenmekte ve cesitli 6neriler ge-
ligtirilmektedir.

Ulkemizde 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kont-
rol Kanununun yirirliige girmesiyle, mali disiplinin
one ¢ikartilmasi, kamu kaynaklarinda ekonomiklik,
etkinlik, etkililik, saydamlik, hesap verebilirlik ve
stratejik plana uygunluk gibi kavramlarin uygulama-
ya gegirilmesi saglanmis ve bunlarla birlikte i¢ ve dig
denetim yapilmasi 6ngorilmistir (Bakir, 2012: 90).
Bu sekilde, AB tarafindan desteklenen, Anglo-Sak-
son denetim olarak da ifade edilen anlayis, resmen
hayata gegirilmistir. Denetimin tst yoneticilere ba-
gimli hale getirilmesiyle kurgulanan i¢ ve dis denetim
tiirleri, Gist yoneticiye genis hareket sahasi taninmasi
amacini tagimaktadir (Apan, 2011: 11). Ayrica yapi-
lan islemlerin sadece mevzuata uygunluk temelinde
denetlenmesine odaklanmak yerine, dncelik islemin
ekonomik, etkin ve etkili olmasina gore denetlenme-
sine verilmektedir (Bakir, 2012: 90).

Geleneksel denetim modelinden vazgecilmeye bas-
lanildigr 1990’lardan sonra, kurumlarin karsilastig
risklerin ele alindigi, bu risklerle ilgili olarak i¢ kont-
rollerin yeterliliginin, sistemin amaglara yonelik cali-
sip calisgmadiginin degerlendirildigi modern bir yak-
lasim sergilenmistir (Ciplak, 2009: 57).

3.3. I¢ Denetim

Giiniimiizde denetim anlayis, gittik¢e karmagiklasan
ve biyliyen birimler icin degisimler gostermektedir.
Bu degisimlerin sonucu olarak, yeniden yapilanma
stireciyle kamu yonetiminde i¢ denetim uygulamasi-
na gegis yapilmigtir.

Sayistay yayinlari arasinda yer alan Performans ve
Risk Denetimi Terimleri adli esere gore (Karabey-
li vd., 2000:27): “I¢ denetim (Internal Auditing), bir
kurumun/kurulusun kendi personelinin, yonetsel
kontroliin etkin ve dogru bigimde siirdiiriiliip siir-
diriilmedigi, kayitlar ve raporlarin -mali, muhasebe
ve diger konularda- gergek islemleri yansitip yansit-
madi81, dogru ve hizli sonuglar verip vermedigi, her
sube, daire ya da diger birimlerin sorumlu olduklar:
yontem, politika ve planlar1 uygulayip uygulamadig:
konularinda birinci elden isbasindaki gozlemlere da-
yanarak yonetim adina yaptig1 bir seri arastirma yol
ve tekniklerden olusur. Kurum sistem ve usullerini
degerlendirmek ve hesaplardaki yolsuzluk, maddi
hata, yanlislik ve verimsiz uygulama ihtimallerini as-
gariye indirmek amaciyla yapilir”
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1941 yilinda, Amerikada kurulan, I¢ Denetgiler Ens-
titlisti (Institute of Internal Auditors-IIA) tarafindan
1957 yilinda, I¢ Denet¢inin Sorumluluklar1 Beyanin-
da, yapilan tanima gore; i¢ denetim, “yonetime temel
bir hizmet olarak, muhasebe, finans ve diger islemle-
rin kontrolil i¢in, bir organizasyon icerisinde yapilan
bagimsiz bir degerlendirme aktivitesi; diger kontrol-
lerin etkililigini 6l¢cen ve degerlendiren idari bir kont-
roldiir”. Tk dénemlerinde muhasebe alaninin ézel bir
kismi olarak goriilen i¢ denetim, muhasebe alanina
iliskin islemlerin ve gecirilen evrelerin denetiminin,
kayitlar1 denetlenen organizasyonun icret bordro-
sunda bulunan kisiler tarafindan yapilmasi olarak ifa-
delendirilmistir (Brink ve Cashin, 1958: 3-4).

Bu yoniiyle, bir dis denet¢inin yaptig1 gibi degerlen-
dirmeler yapmasi beklenen, hem i¢ yonetsel hem de
i¢ muhasebe kontroli alaninda 6rgiit i¢in en 6nemli
araglardan biri olan i¢ denetim, 6rgiitiin kendi kendi-
ni kontrol araci olarak degerlendirilmistir (Silvoso ve
Bauer, 1965: 124). Yine I¢ Denetgiler Enstitiisii (ITA)
tarafindan 2003 yilinda yapilan tanima gore; “i¢ de-
netim, bir kurumun faaliyetlerini gelistirmek ve katki
saglamak amaciyla tasarlanmig bagimsiz, tarafsiz bir
giivence ve danismanlik faaliyetidir”. I¢ denetim, risk
yonetimi, kontrol ve yonetisim siireclerinin etkinligi-
nin gelistirilmesi ve degerlendirilmesinde sistematik
ve disiplinli bir yaklasim getirerek orgiitsel amaglarin
basarilmasma katki saglamaktadir (Bilge ve Kiraci,
2010:4).

1940’11 yillarda i¢ denetimden beklenen temel amag,
mali bilgilerin giivenilirligi ve dogrulugunu tespit et-
mesidir. Gliniimiizde bu yonii devam etmekle birlik-
te, danismanlik yapma ve deger yaratma islevleri de
buna eklenmigstir (Acar ve $ahin, 2009: 90). Yapilan
tanimlarin yasadig1 siiresten de bu gelisim rahatca
anlagilabilmektedir.

Sawyer vd. tarafindan kapsamli olarak yapilmis bir
diger tanima gore i¢ denetim (Sawyer, Dittenhofer ve
Scheiner, 2003: 10); “Bir organizasyondaki, finansal
ve operasyonel bilginin dogru ve giivenilir; isletme-
nin risklerinin tanimlanmis ve asgariye indirilmis
olup olmadigi, dis diizenlemelerin ve kabul edilen
i¢ politikalarin ve usullerin izlenip izlenmedigi, tat-
min edici standartlarin olusturulup olusturulmadi-
g1, kaynaklarin etkin ve verimli bir sekilde kullanilip
kullanilmadigi, organizasyonun hedeflerine etkin bir
bicimde ulasip ulasmadig1 hususlarinin belirlenmesi
ve yoneticiler ile diger tiyelerin gorev ve sorumluluk-
larini etkin bir bicimde yerine getirmelerine destek
olmak amaciyla, tiim islemlerin ve kontrollerin i¢

denetcilerle nesnel ve sistematik bir bicimde gozden
gegirilmesi ve onaylanmasidir”

I¢ denetim risk esasina dayanan, risklerin tanim ve
derecelendirmelerinin yapilarak en uygun ¢oziim
onerilerinin st yonetime sunuldugu bir faaliyettir
(Aslan, 2010: 67). Risk faktorii onemli bir degerlen-
dirme araci olarak 6ne ¢ikmaktadir. Risklerin ve bun-
lara dayanilarak alinmis olan i¢ kontrol 6nlemleri, ya-
pilacak analiz ve degerlendirmeleri sekillendirecektir.
Ayrica yapilan denetim siireci sonunda one ¢ikan
risklerin azaltilmasina yonelik olarak sunulacak 6ne-
riler, bunlar dikkate alinarak hazirlanacaktir.

Boylece i¢ denetim, cagdas bakis agisiyla birlikte ge-
nigleyen risk yonetimi kapsaminin etkisiyle, rekabet
Ustinligl yaratabilecek uygulamalarin belirlenmesi
ve yonlendirilmesi konularinda ¢alismak durumun-
da kalmustir. I¢ denetim stratejik risklerin degerlen-
dirmeye alinmasiyla birlikte, sadece bir uyum ve et-
kinligi saglama fonksiyonu olarak goérillmemektedir
(Gonen ve Celik, 2005: 44). Ayrica kamu i¢ denetim
birimleri, yasanan doniisiim ile birlikte deger koru-
yan yapidan deger katan denetim anlayigina gegis
yapmuslardir (Kirdi, 2011: 10).

I¢ denetim birimlerinin kurumlar tarafindan destek-
lenmesi, iyi tasarlanmis muhasebe standartlarinin ve
bagimsiz i¢ ve dis denetim fonksiyonlarinin giiglen-
dirilmesi, bu konularin kamusal diizenlemelerle ge-
listirilmesi, bagimsiz denetim birimleriyle koordineli
olarak ¢alismalarinin saglanmasi suretiyle etkin bir ig
denetim meydana getirilmesi, kurumsal y6netimin
orgiite yerlesmesi agisindan 6énemli bir ara¢ olmakta-
dir (Gogen, 2010: 124-125). Zaman ilerledik¢e, kamu
veya Ozel sektor fark etmeksizin her orgiitte 6nemi
daha fazla anlagilan i¢ denetim, gelecekte teknolojik
gelismelerin saglayacagi yeni olanaklarla iyi kurum-
sal yonetimin en saglam giivencesi haline gelecektir
(Abdioglu, 2008: 101).

Giiniimiiz modern i¢ denetim anlayis1 bilgi veren
degil, yorum katan konumda bulunmakta, edinilen
bilgiler analiz ve sentez edilerek iist ydnetime sunul-
makta ve yoneticilerin is ortamina yonelik olarak de-
gisen egilim, firsat, tehdit ve riskler konusunda daha
etkin kararlar almasi saglanmaktadir. Artik ¢ok yonlii
ve gercek zamanli yorumlar yapilarak goriis olustu-
rulmaktadir (Kahyaoglu, 2012: 10). Bu sekilde yapi-
lan degerlendirmeler sayesinde, daha dogru kararlar
verilmesinin 6nii agilmaktadur.

I¢ denetim, degisen diinya sartlarinda, hem mevcudu
korumaya hem de yeni deger yaratmaya ¢alisan yo-
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neticilerin, orgiitiin finansal ve operasyonel riskleri-
nin yonetilmesinde kullanilan i¢ kontrol sistemlerini
gozden gegirerek etkinlik ve yerindelik konularinda
verdikleri giivenceyle mevcudun korunmasi ¢alisma-
larina; stratejik alanlarla ilgili olarak yaptiklar: danis-
manlik faaliyetiyle deger yaratma ¢abalarina destek
olmaktadir (igdelipinar, 2014: 15). Boylece 6rgiit gev-
resinde yasanan degisimin yakalanmasi saglanmakta
ve Orglitiin pasif kalmasinin éniine gegilmektedir. De-
gisimi yakalamakta ge¢ kalan orgiitlerin, beklentileri
kargilayamamasi ve yok olmasi kaginilmazdir. Bu agi-
dan, yarattig1 katma deger ile i¢ denetimin orgiit icin
yararlar biiyiik ve 6nemlidir.

Ayrica ortaya ¢ikan riskler nedeniyle, kurumlarin, be-
lirlemis oldugu amaglari, uymay1 planladiklari prog-
ramlar1 gerceklestirmelerine engel olacak, hizmet su-
numlarini aksatacak, itibarlarini zedeleyecek olayla-
rin meydana gelmesi muhtemeldir. Yolsuzluk, gorevi
kotiiye kullanma, gevre, saglik, giivenlik konularinda
yasanacak olumsuzluklar, hizmetlerin zamaninda,
uygun kalitede veya maliyetle yerine getirilememesi-
ne neden olabilecektir (Kiral, 2014: 330). I¢ deneti-
min kurumsal risk yonetimine yapacag: katkilar, bu
sistemde giderecegi eksiklikler sayesinde, bu tiir du-
rumlarla karsilagilmas: ihtimali ise, zayiflayacaktir.

Tiim bunlardan anlasilan husus, i¢ denetimin 6rgiit
icin bir pusula iglevi gormesidir. Tanimlarda belir-
tilen hususlarin yeterli 6l¢iide yerine getirilmesi su-
retiyle, i¢ denetimin, idareler tarafindan belirlenen
amaglara ve politikalara ulagilmasinda yonetime ayna
tutan bir gorevi bulunmaktadir (Kogak ve Kavakoglu,
2010: 123).

Aslinda i¢ denetimde gergeklestirilecek galigmalar so-
nucu, ulagilmak istenilen temel hedef, etik ve sorum-
lu bir yonetimin saglanmasidir (Chambers, 2014: 12).
I¢ denetgilerce ortaya konulan bulgular ve yapilan
tavsiyelerle hareket edilmesi veya bunlarin degerlen-
dirilerek farkli aktivitelere karar verilmesi suretiyle,
yonetimin riskli alanlarina ¢oztimler tretilecek, boy-
lece daha etik ve yaptiklarinin bilincinde bir yonetim
faaliyeti gerceklesecektir. Aslinda i¢ denetimde temel
amacin, bu mantigin orgiitlere yerlestirilmesi oldugu
ifade edilebilir. Boylece orgiitiin daha iyi yonde gelisi-
mine katkida bulunulacaktir.

Birimlerin taninmasi, risklerin izlenerek problemle-
rin biiylimeden 6nce azaltilmasi ve bu problemlere
kars1 aksiyon plani gelistirilmesinde, miifettis ve de-
netgilerle isbirligi ve proaktif bir iliskinin kurulmasi,
orgiitler icin yararli olacaktir (Chambers, 2014: 10).
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Bu noktada, yonetimler ile i¢ denetim faaliyetini ger-
ceklestirenler arasinda kurulacak olan olumlu yonde
bir uyumun kurumsal amaglara ulagmak konusunda
oldukga yararli sonuglari olacaktir.

4. TAPU VE KADASTRO GENEL
MUDURLUGU IC DENETIM
ARASTIRMASI

Tapu ve Kadastro Genel Midiirliigii i¢ denetim biri-
min se¢ilmesindeki temel dinamikler, birimin ¢alig-
malariyla teskilati icerisinde 6nemli bir yer almasi,
yaptig1 calismalar arasindan I¢ Denetim Koordinas-
yon Kurulu tarafindan iyi uygulama érnegi se¢ilmesi
ve i¢ denetimin ilk beg yiliyla ilgili olarak i¢ Denetim
Koordinasyon Kurulu tarafindan hazirlanan rapora
gore, yapilan sistem denetimlerinde getirdigi oneri
sayilar1 agisindan Tiirkiye birincisi olmasidir. Tapu ve
Kadastro Genel Mudurlagiinde ilk i¢ denet¢i atama-
lar1, 29.12.2006 tarihinde gerceklestirilmistir. Genel
Miidiirliik biinyesinde I¢ Denetim Birimi Baskanlig
kurulmast ise, Bakanlik Makaminin 08.04.2008 tarih-
li Oluru olmustur.

I¢ denetim biriminin yaptig1 denetimlerin sayica faz-
lalig1 nedeniyle denetim yapilan birimlerde olusmus
bir i¢ denetim algis1 bulunmaktadir. Boylece hem de-
netleyenler hem de denetlenenler agisindan i¢ deneti-
min degerlendirilmesi olanakl hale gelmistir. Ayrica
denetleyenler a¢isindan diger kurumlarda yasanan
stiregler de dahil olmak {izere sistemin geneli hakkin-
da bilgi edinilmis oldugu goriilmiistiir. Boylece segilen
birim, i¢ denetim sisteminin degerlendirilebilmesine
imkan saglayacaktir. Insan kaynaklar1 yonetimi iize-
rindeki etkilerin belirlenmesi icin i¢ denetim birimi
tarafindan yapilan denetim ¢aligmalar1 degerlendiril-
mistir. Danismanlik faaliyetleri, raporlarin izlenmesi
kapsaminda ele alinmadigindan arastirma kapsamina
dahil edilmemistir.

4.1. Tapu ve Kadastro Genel Miidiirliigii
f¢ Denetim Birimi Bagkanhiginin Caligmalari

Yapilan ilk denetim faaliyeti 27/12/2008 tarihinde
tapu yonetim siirecine yonelik olarak gerceklestirilen
sistem denetimidir. Bu tarihten 31/12/2014 tarihine
kadar olan siiregte, toplam 38 adet I¢ Denetim Rapo-
ru hazirlanmigtir. Bu raporlarda toplamda, 671 bulgu
olusturulmus ve 2992 6neri sunulmustur. Bu 6nerile-
rin uygulamalara yansitilmas: siireci, izleme agsama-
sinda olmakta ve gerceklesme yiizdeleri siirekli olarak

47




HAKEML

Kamu i¢ Denetiminin insan Kaynaklar Yonetimine Etkileri ® DERLEME

Denetisim

Ortak Akin Harman:

degismekte ve takip edilmektedir. 2014 yili Tapu ve
Kadastro Genel Miidiirliigii ¢ Denetim Birimi Bas-
kanlig1 Faaliyet Raporuna gore, 31/12/2014 tarihi iti-
bariyle uygulama takvimi dolan énerilerin gercekles-
me diizeyi yaklasik % 88 seviyelerindedir.

I¢ denetim raporlarindan toplamda 30 tanesinde,
Insan Kaynaklari Yonetimi ile ilgili olan bulgu ve
onerilere rastlanilmistir. Dogrudan Insan Kaynakla-
r1 Yonetimi siirecleriyle ilgili olan ise iki adet rapor
bulunmaktadir. Diger 28 rapor diger siiregler veya ko-
nularla ilgili olup dolayli olarak Insan Kaynaklar1 Yo-
netimi ile ilgili hususlar1 diizenlemektedir. Dogrudan
ilgili iki raporda 20 + 20 olmak iizere 40 bulgu, 112 +
128 olmak iizere 240 6neri; dolayl: olarak konuyla il-
gili yirmi sekiz raporda 87 bulgu, 360 6neri; toplamda
127 bulgu ve 600 &neri Insan Kaynaklar1 Yonetimiyle
ilgili olmaktadir. 31/12/2014 tarihi itibariyle, tiim ra-
porlarin toplamdaki 671 bulgusunun 127 tanesi, in-
san kaynaklar1 yonetimine iligkin bulunmaktadir. Bu
say1, toplam bulgunun yaklasik % 19’luk bir kismina
denk gelmektedir. 31/12/2014 tarihi itibariyle, bu ra-
porlarin toplamdaki 2992 6nerisinin 600 tanesi, insan
kaynaklar1 yonetimine iliskin bulunmaktadir. Bu sayi,
toplam 6nerinin yaklasik % 20’lik bir kismina denk
gelmektedir.

4.2. Kamu I¢ Denetiminin Insan Kaynaklar
Yonetimi Uzerinde Etki Yaptig1 Alanlar

Kamu i¢ denetiminin Insan Kaynaklar1 Yonetimi iize-
rindeki etkilerinin belirlenmesi amaciyla, 6ncelikle
goriismelerde i¢ denetimin insan kaynaklarimi etki-
ledigi alanlar olarak belirtilen konular tespit edilmis-
tir. Goriismelere katilan kisilerin i¢ denetimin Insan
Kaynaklar1 Yonetimi {izerinde etki yaptigini belirtti-
gi konular secilerek, bu hususa deginen kisi sayisina
gore listelenmigtir.

Ayrica bu etkilerin belirlenmesini destekleyici bilgi
mahiyetinde, Tapu ve Kadastro Genel Midiirliigii i¢
Denetim Birimi Bagkanlig1 i¢ denetcilerince hazirla-
nan i¢ denetim raporlarinda yer alan Insan Kaynak-
lar1 Yonetimi ile ilgili denetim raporu bulgulary, ilis-
kili olduklari alana gore siniflandirilarak, olusturulan
konu bagliklarina ve rapor bulgularinda belirtilme sa-
yilarina gore siralanmigstir. Sonugta ortaya ¢ikan konu
basliklar1 tek bir tabloda birlestirilerek, tekrarlanma
veya yer alma sayilarina gore ¢oktan aza dogru sira-
lanmistir. Boylece kamu i¢ denetiminin Insan Kay-
naklar1 Yonetimi tizerindeki etkileri daha dogru bir
sekilde belirlenmeye ¢alisilmistir.

I¢ denetim raporlarinda belirtilen tespitler ve bunlara
iliskin 6nerilerin, kismen veya tamamen gerceklesti-
rilmis oldugu ve izlemeler sirasinda neredeyse tama-
minin yapilacagi hususu dikkate alindiginda, hem go-
riigmelerde ortaya ¢ikan hem de raporlarda belirtilen
Insan Kaynaklar1 Yonetimi ile ilgili konularin birlik-
te degerlendirilmesinin, kamu i¢ denetiminin Insan
Kaynaklar1 Yonetimi {izerindeki etkilerini belirlemek
konusunda daha dogru bir yol olacag diigiiniilmigtiir.

I¢ Denetim Birimi Baskanlig1 i¢ denetgileri tarafindan
hazirlanan i¢ denetim raporlarinda Insan Kaynaklari
Yonetimi ile ilgili olan 15 konu bashg1 belirlenmistir.
En fazla denetim raporu bulgusu diizenlenen baglik
egitim olmustur. Egitimi, planlama-politika ve siireg
yonetimi, kurum-galisan-vatandas arasindaki ileti-
simle ilgili bulgular, performans yonetimi konusu,
motivasyon, yonetim - elde tutma siirecine iligkin
riskler ve is yikii dagilimi izlemektedir. Ayrica ise
alma konusunda da hatir1 sayilir derecede denetim
rapor bulgusu diizenlenilmistir.

Belirlenen konu bagliklariyla dogrudan ve dolayli
ilgili olup biitiinliik arz eden konular ayni baglik al-
tinda toplanarak siniflandirma yapilmistir. Ornegin;
Planlama-Politika ve Siire¢ Yonetimi konu basligiyla
ilgili goriilen, mevcut durum analizleri, is akis sema-
lary, ilgili formlarin hazirlanmasi, goérev tanimlar: ya-
pilmasi, gérevlerin netlestirilmesi ve giincelliklerinin
saglanmasi, siire¢ sorumlulari, zamanlamalar, strateji,
insan kaynaklar1 politikalarinin olusturulmasi, kay-
nak planlamasi, calisan yedekleme planlamasi, i sii-
rekliligi, capraz gorevlendirmeler, acil durum eylem
plany, ihtiyag analizleri konular1 ayn1 baslik etrafinda
toplanimustir.

Benzeri sekilde Motivasyon konu basligiyla ilgili go-
riilen, kurumsal stres, ¢alisan memnuniyeti, ¢caligan-
larin beklenti ve ihtiyaglarinin tespit edildigi yapinin
olmamasi, gegici gorevlendirmelerin etkileri, hata
yapma endisesi, kurumu aile gibi gérme diisiincesi,
yonetici davranisglarinin etkileri, personel devir hizi,
kurumdan ayrilmalarda yaganan artis, memnuniyet
anketleri, kuruma baghlik ve aidiyetin azalmasi ko-
nular1 bu baglik altinda bir araya getirilmistir.

Hazirlanan ve agagida yer alan tabloya gore, Kamu I¢
Denetiminin, egitim, planlama, motivasyon, yonetim
- elde tutma siireci, performans, iletisim, ise alma, is
yuki dagilimi, kariyer yonetimi, 6diillendirme, yetki
devri, yer degistirme igslemleri, risk yonetimi, imaj-iti-
bar ve etik, kalite yonetim ve ticret sistemleri, ayirma
- ilisik kesme siireci konularinda Insan Kaynaklari
Yonetimi tizerinde etki yaptig1 belirlenmistir.
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Tablo 1. Kamu i¢ Denetiminin insan Kaynaklari Yonetimi Uzerinde Etki Yaptigi Alanlar

. Goriismelerde Raporlarin
Etki Alanlar1 Belirten Kisi Sayist Bulgularinda Yer TOPLAM
Alma Sayis1
1 Egitim (Insan Kaynaklarinin Gelistirilmesi) 9 23 32
2 Planlama-Politika ve Siire¢ Yonetimi 11 18 29
3 Motivasyon (Motivasyonun Arttirilmasi - 9 11 20
Kurum Kiiltiirii ve Aidiyet)
4 Yonetim - Elde Tutma Siireci 10 19
5 Performans Yonetimi 7 12 19
6 | Iletisim (Koordinasyon) 13 18
7 | Ise Alma (Ise Alim Siireci) 10 7 17
8 | Is Yiikit Dagilimu 10 13
9 Kariyer Yonetimi 6 5 11
10 | Odiillendirme Sistemi 4 9
11 | Yetki Devri - 4 4
12 | Yer Degistirme Islemleri 1 3 4
13 | Risk Yonetimi 2 2 4
14 | Imaj - Itibar ve Etik - 3 3
15 | Kalite Yonetim Sistemi - 2 2
16 | Ucret Sistemi 2 - 2
17 | Ayirma-Ilisik Kesme Siireci 1 - 1

Tabloda yer alan etki alanlari, puan siralamasina gore
birbirine yakin puanlilarin birlikte degerlendirilmesi
ve on yedi ayr1 baslik agilmamasi amaciyla, tigerli ki-
simlar halinde, asagidaki alt baghiklarda (4.2.1 il 4.2.6
kisminda) belirtilmistir.

4.2.1. Egitim, Planlama ve Motivasyon Konularinda
Etkiler

Yapilan aragtirmaya katilan i¢ denetci (30-39 yas ara-
11g1), erkek katilimciya goére, “Kamu i¢ denetiminin
oncelikle etkisi planlama {izerindedir. Ancak genel
olarak pek ¢ok alanda etkileri bulunmaktadir. Planla-
manin devaminda, ise alma, ¢alisanlarin yonetimine
iliskin sorunlar, degerlendirme siiregleri, egitim, ¢a-
lisan motivasyonu gibi pek cok alana iliskin etkileri
mevcuttur. Bu etkilerin yapilan denetimlerde goriilen
bu yonlii eksikliklerin bulgulastirilmas: yoniiyle ger-
ceklestirilmesi sayesinde yeterli 6l¢lide oldugu ifade
edilebilir”

“Yapilan onerilerde genelde planlama, siireg ve stra-
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tejilere yonelik onemli katkilar saglamistir. Yapilan
dogrudan veya dolayli denetimlerde siireg, yonetim,
strateji, planlama konular: ele alinmis, insan kayna-
gma doniik 6nlemler alinmas: konusu {izerinde du-
rulmugtur”.

“Egitim konusu yapilan tiim denetimlerde ele alinan
bir konudur. Her denetim tiiriinde yapilan her faali-
yete iliskin insan kaynaginin goriilen egitim ihtiyaci
denetim raporlarina eklenilmistir. Bu agidan insan
kaynagin gelistirilmesi, yapilan egitimlerin kalitesi-
nin arttirilmas, halkla iligkiler, stres yonetimi gibi ko-
nularda egitim verilmesi gibi egitime iligkin alanlarda
bolca 6neri gelistirilmistir”

Sube miidiirii (30-39 yas aralig1), erkek katilimci, “I¢
denetimin kurum c¢alisanlarinin motivasyonunun
arttirdmast  konusunda etkisi olmustur. Denetim
sonrast yapilan caligmalar, ¢alisanlarin dertlerinin
dinlenilmesi, ¢aliyma sartlarinin iyilestirilmesi gibi
faaliyetler gerceklestirilmesine neden olmustur. Bu
durum motivasyonu arttirici bir gelisme olmustur”
seklinde fikrini ifade etmistir.




HAKEML

Kamu i¢ Denetiminin insan Kaynaklar Yonetimine Etkileri ® DERLEME

Denetisim

Ortak Akin Harman:

5 yildan fazla siiredir i¢ denetgilik yapan erkek ka-
tilimci (40-49 yas aralig1) ise goriislerini su sozlerle
belirtmistir: “Motivasyona katki saglanmuistir. Etkin
iletisim sistemi kurdurulmus, online anketlerle ca-
lisanlarin goriis, Oneri, sikayet, sorunlarinin 6gre-
nilmesi, kurumsal stresin azaltilmasi, ¢alisgan mem-
nuniyet diizeyinin arttirilmasi konularinda dneriler
gelistirilmistir. Boylece kurumsal aidiyet saglanmasi,
orgut kiltirdi olugturup ¢alisma ortaminin iyilestiril-
mesi hedeflenilmistir. Egitim alan1 dogrudan denet-
lenilmis, ihtiyacin belirlenmesi, egitimin verilmesi,
kalitesi gibi konularda katkilar olmustur”.

5 yildan fazla siiredir sube miidiirliigii gorevini yiirii-
ten erkek katilimciya (50-59 yas araligi) gore, “I¢ de-
netim sayesinde yapilan egitimler arttirilmistir. Mer-
kez veya merkez diginda egitimler gerceklestirildi.
Bu agidan dogrudan egitimin arttirilmasina katkilar:
olmustur”.

10/07/2009 tarihli I¢ Denetim Raporunda “Insan
Kaynaklar1 Siireglerinin Yonetilmesine Iligkin Sis-
temin Olmamas1” elestirilmis ve mevcut siireclerin
listelenmesi, bunlarin sorumlular1 ve aktorlerinin
belirlenmesi, is akis semalar1 hazirlanmasi gibi one-
rilerde bulunulmustur. Yine belirtilen raporda “Insan
Kaynaklar1 Risklerinin Yonetilmesine iligkin Sistemin
Olmamasi1” hususu yer almis ve risklerin belirlenme-
si, tanimlanmasi, yiiksek, orta ve diisiik diizey olarak
onceliklendirilmesi, haklarinda ne yapilacagina karar
verilmesi gerekliligi ifade edilmistir.

Benzer sekilde 27/07/2009 tarihli I¢ Denetim Rapo-
runda “Siire¢ Odakli Yonetim Sisteminin Kurulama-
masi Riski” konusuyla, insan kaynaklarinin planlan-
masina yonelik hitkiimler yer almistir. Yine belirtilen
raporda, “Egitim Planlamasiyla {lgili Riskler” konu
edilmis ve hizmet gelistirme eylem plani hazirlan-
masl, egitim uygulamasina iligkin temel ilkelerin be-
lirlenmesi, yapilan mevzuat degisiklikleri hakkinda
biitiin tasra tegkilatinin egitime tabi tutulmasi uygu-
lamasina yillik egitim planlarinda yer verilmesi gibi
oneriler yapilmugtir.

Bu 6rnek goriigler ve rapor tespitlerinden yola ¢ika-
rak, kamu i¢ denetiminin, bu alanlarda dogrudan et-
kilerde bulundugu, egitim ¢aligmalarinin kalitesinin
arttirilmas, insan kaynagi planlamalar: yapilarak ha-
reket edilmesi ve ¢aliganlarin motivasyonunu arttirict
calismalar gerceklestirilmesini sagladigini ifade ede-
biliriz.

4.2.2. Yonetim, Performans ve ileti,sim Konularinda
Etkiler

Yapilan aragtirmaya katilan sube midiirii (40-49 yas
aralig1), erkek katilimeci, “Kamu i¢ denetiminin per-
formans yonetimi, verimlilik konularinda katkis1 ol-
mustur. Ayrica uyum ve is yiikii konularinda katkilar
saglamugtir. letisim konusunda saglanan gesitli kaza-
nimlar mevcuttur. Ancak risk esashilik ve mevzuata
gore islem tesis edilmesi noktalar1 diisiiniildiigiinde
etki diizeyinde sinirlilik olmaktadir” seklinde gorii-
sini vermigtir.

Sube midiri (50-59 yas araligi), erkek katilimci,
“Performans yonetimi kurulmas: tam olarak gergek-
lesmese de, performans kriterlerinin belirlenmesi
noktasinda onemli adimlar atilmasini saglamistir. Ile-
tisim konusunda da anket ¢alismas1 yapmamaizi sagla-
mustir. Ancak anket calismalar1 sonrasinda bagka bir
birime devredilmistir” seklinde etkiyi ifade etmistir.

10/07/2009 tarihli i¢ Denetim Raporunda “Bireysel
Performans Degerlendirme Sisteminin Olmamas1”
hususu elestirilmis ve bireysel performans goster-
gelerinin olusturulmasi, bunlarin personele agik bir
sekilde bildirilmesi, ¢aligan performans sonuglarinin
raporlanabilecegi bir yapinin olusturulmasi, ¢aligan-
larin bagarilari oraninda 6diillendirilmesini ve kaliteli
hizmet sunmalarini 6zendirecek bir ek 6deme yapi-
s1 ile desteklenmesi gibi oneriler sunulmugtur. Yine
belirtilen raporda, “Caligan Farkliliklarinin Yoneti-
minde Riskler” konu edilmis ve personel i¢in ihtiya¢
analizi yapilmasi, atananlarin gerek is baginda, gerek-
se hizmet ici egitimlerle (intibak egitimleri diginda)
mesleki yetkinliklerini arttirmaya yonelik ¢aligmalar
yapilmasi, personel profili ve beceri envanterlerinin
cikarilmasi gibi tavsiyelerde bulunulmustur.

27/07/2009 tarihli I¢ Denetim Raporunda, “Perfor-
mans Yonetim Sisteminin Kurulamamas: Riski” ele
alinmis ve performans kriterlerinin belirlenmesi,
performans 6l¢iimil yapilabilmesi, online performans
takibi yapilabilmesi i¢in gereken mekanizmalarin ku-
rulmast, bireysel performansi bu standartlarin tizerin-
de olan ¢aliganlarin diillendirilmesi, beceri diizeyle-
rinin periyodik olarak takip edilmesi, diizenlenecek
egitim caligmalarina performans yonetim sistemine
iliskin konularin dahil edilmesi 6nerileri yapilmistir.

Bu o6rnek goriisler ve rapor tespitlerinde, kamu ig
denetiminin, insan kaynaklarinin ydnetimine do-
niik ¢alismalar yapilmasini, performans sisteminin
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alt yapisini olusturacak gostergelerin belirlenmesini,
kurumdaki iletisim kanallarinin arttirilmasini sagla-
digini rahatlikla ifade edebilir ve bu alanlarda cesitli
etkilere yol agtigini belirtebiliriz.

4.2.3. Ise Alma, I Yiikii Dagilumi ve Kariyer
Yonetimi Konularinda Etkiler

Yapilan aragtirmaya katilan I¢ Denetci (40-49 yas ara-
1181), erkek katilimci, kamu i¢ denetiminin bu alan-
daki etkileri konusunda, goriislerini su sekilde ifade
etmistir: “Ise alim sartlarinin belirlenmesi, kariyer
uzmanlariin alinmas: konularinda 6nemli katkilar
saglanmistir. Ise alim siirecine iliskin olarak hangi
okullardan alinacak ¢alisanlarin kuruma daha yararl
olacagi, hususu degerlendirilerek cesitli belirlemeler
yapimustir. Bu agidan ise alim siirecine katkilar ger-
ceklesmistir. Kariyer uzmanligin getirilmesi, kariyer
konusunda ¢alismalar yaptirilmas ile terfi ve kariyer
acisindan yararlar saglanmistir”

10/07/2009 tarihli i¢ Denetim Raporunda “Kurumsal
Stresin Artmas1 ve Calisan Memnuniyetinin Azal-
mast” konusu yer almis ve merkez, tasra teskilatinda
calisanlarin beklenti ve ihtiyaglarini tespit etmeye
yonelik olarak kurumsal web sayfasi {izerinden bir
intranet yapisiyla hizli geri bildirim saglayan ¢alisan
anketleri diizenlenmesi, ¢alisanlarin kargilastiklar
problemleri veya Onerilerini bildirebilecekleri geri
bildirim segenekleri ile de desteklenmesi c¢alisan
memnuniyeti anketleriyle iyilestirilmesi gereken ve
eksikligi belirlenen alanlarda iyilestirici 6nlemler
alinmasi tavsiye edilmistir. Ayrica 10/07/2009 tarih-
li raporda, “Etkin Kariyer Yonetiminin Olmamas1”
konusunda kurum biinyesinde tutulmas: amaciyla
kariyer uzmanhg miiessesesi olusturulmasi, alt kade-
melerden (veri hazirlama kontrol isletmeni, bilgisayar
isletmeni, sicil memuru ve memur gibi) sef ve uzman
kadrolarina yiikselmeyi saglayacak sinav agilmasi,
gorevde yitkselme sinavina tabi olan unvanlar ile bu
unvanlara atanma sartlarinin incelenmesi, bunlardan
acik olarak diizenlenmeyen veya gorevde yiikselme-
ye tabi unvanlara sinavsiz ge¢cmeyi miimkiin kilan
hususlarin liyakat, adalet ve esitlik ilkelerine uygun
olarak yeniden diizenlenmesi yoniinde tavsiyeler ge-
listirilmistir.

Yine 10/07/2009 tarihli raporda, “Personel Dagilimi-
na [ligkin Dengesizliklerin Giderilmemesi” hususu yer
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almis ve Tapu ve Kadastro Genel Midiirliigiiniin hiz-
met birimlerinde hangi nitelikte ve hangi sayida per-
sonele ihtiya¢ oldugunun belirlenmesine, bu suretle
istihdam fazlas1 ve yeterli personeli olmayan hizmet
birimlerinin tespit edilerek bolgeler arasi ve hizmet
birimlerinde personel dagilimina iliskin dengesizlik-
lerin giderilmesine ihtiya¢ bulundugu belirlenmistir.
Is analizleri yapilarak olmasi gereken istihdam pro-
filinin belirlenmesi, ayn1 gorevi yapan personel i¢in
ayni unvanlarin kullanilmasinin saglanmasi yoniinde
oneriler yapilmistir.

Boylece kamu i¢ denetimi, uzmanlik yapisinin getir-
tilmesi, gorevde yiikselme sinavlariyla kariyer kogulla-
rinin saglanmas, ise almaya yonelik gesitli politikalar
belirlenmesi ile personel dagilimi dengesizliklerinin
giderilerek is yiikii dagihiminin saglanmasi konula-
rinda dogrudan etkiler saglamstir.

4.2.4. Odiillendirme, Yetki Devri ve Yer Degistirme
Islemleri Konularinda Etkiler

Yapilan arastirmaya katilan 5 yildan fazla siiredir ig
denetgilik yapan erkek katilimci (40-49 yas aralig),
kamu i¢ denetiminin bu alandaki etkileri konusunda,
goriiglerini su sdzlerle belirtmistir: “Odiillendirmeyle
ilgili mekanizma, ayin, yilin personeli olma gibi ¢alis-
malarla i¢ denetimce verilen Onerilerle saglanmigtir”

I¢ Denetgi (40-49 yas aralig1), erkek katilimc, su se-
kilde goriislerini ifade etmistir: “Gorevde yiikselme
sinavi yapilmasi, yer degistirme islemlerinde stan-
dartlarin ortaya konulmasy; ayrica édiillendirme sis-
temi kurulmasi yoniinde tavsiyelerde bulunulmustur.
Bunlar iin gesitli caligmalar yapildigi izleme siirecin-
de de gorilmustiir”

10/07/2009 tarihli i¢ Denetim Raporunda “Odiillen-
dirme Sisteminin Olmamasi” konusuna yer verilmis
ve Odiillendirme kiiltiirii olusturmak, yiiksek per-
formans gosteren calisanlar: takdir ve tegvik etmek,
calisanlarin meslegine ve kuruma baghiligini gii¢len-
dirmek, etik ¢alisma prensiplerine uyulmasini ve sii-
rekli gelisimi saglamak ve hizmet kalitesini arttirmak
amaglariyla odillendirme sistemi kurulmasina ihti-
ya¢ bulundugu belirtilmistir. Bu konuda gorevlerinde
ornek tutum ve davraniglar1 olan, ¢aba ve ¢aligmala-
riyla distiin bagar1 saglayan personelin ve takimlarin
odiillendirilmesine iliskin bir mekanizma kurulmas:
yoniinde tavsiyeler vardir.
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Yine 10/07/2009 tarihli raporda, “Yer Degistirme
Islemlerinde Saydamligin Saglanamamasi” elestiri
konusu edilmis ve yer degistirme donemlerinde is-
lemlerin gergeklestirilmesi, yer degistirme iglemle-
rine iliskin sayisal ve sebebe bagl veriler (istatistiki
bilgiler) ¢ikarilmasi, yer degistirme degerlendirme
verilerinin giincel olarak elektronik ortamda takip
edilmesi ve bulunduklar1 miidiirliikte hizmet siiresini
dolduranlarin hizmet siirelerinin saglikli olarak tespi-
ti yapilmasi gibi 6neriler yapilmistir.

27/12/2008 tarihli I¢ Denetim Raporunda, “Yetki
Devri Yapilmast ve Yetki-Sorumluluk Dengesizligi”
konusunda elestiriler yapilmis ve yetki devri yapi-
lacak yerlerde miidiirliikk personel yapisi, sayisi, bu
durumun yaratacag etkiler diistintilerek hareket edil-
mesi hususuna yer verilmistir.

Odiillendirme sisteminin kurdurulmasi icin gerekli
caligmalarin baglatilmasi, bu amagla ¢esitli uygula-
malar yapilmasi, yetki devri konusunda planlamalara
gidilmesi, yetki devrindeki olumsuzluklar1 dnleyici
olunmasi, yer degistirme islemlerine yonelik stan-
dartlarin getirtilmesi konulariyla kamu i¢ denetimi
bu alanlarda da belirli etkiler yaratmistir.

4.2.5. Risk, Imaj-Itibar ve Kalite Yonetimi
Konularinda Etkiler

Yapilan arastirmaya katilan 5 yildan fazla stiredir sube
miidirliig gorevini ylriiten erkek katilimer (50-59
yas aralig1), kamu i¢ denetiminin bu alandaki etki-
leri konusunda sunlar1 ifade etmigtir: “Risk yonetim
stireci iizerinde olumlu etkisi olmugtur. Performans
kriterlerinin belirlenmesi konusunda yararlar sagla-
migtir. Insan kaynaginin yonetilmesine iligkin olarak
oOneriler gelistirilmistir”

10/07/2009 tarihli I¢ Denetim Raporunda “Etik ilkele-
re Uygun Olmayan Davranislar, Imaj ve Itibar Kayb1”
konusu yer almus ve etik kavramina olan duyarlilik ve
kararliligin bu alanlarda verilecek kararlar ile calisan-
lara gosterilmesi, etik kodlar-kurallar yayimlanmasi,
etik kiiltiirinti yerlestirmek ve gelistirmek amaciyla
tam giin sireli etik egitimleri verilmesi, performans
degerlendirme ve odiillendirme siireclerinde, etige
aykir1 ve uygun davranislar degerlendirme kriteri ola-
rak kabul edilmesi gibi 6neriler yer almaktadir.

27/07/2009 tarihli I¢ Denetim Raporunda “Risk Yo-
netim Sisteminin Kurulamamasi Riski” konusunda

elestiriler yapilmis ve risk yonetim sistemi, risk belir-
leme yol ve yontemleri, risk degerlendirme teknikleri,
risk kontrol 6nlemleri, risk kitigii tutulma usul ve
esaslari, risk koordinatorii, risk yoneticileri, risk so-
rumlularinin gorev ve sorumluluklar: konularinda
oneriler bulunmaktadir.

Yine 27/07/2009 tarihli raporda, “Kalite Yonetim Sis-
teminin Kurulamamas: Riski” elestirilmis ve kalite
yOnetim sistemi, temel kalite kavramlari, kalite ko-
ordinatori, kalite konseyi, kalite gelistirme ekipleri,
(Iyilestirme takimlar1) kalite uygulama birimlerinin
yetki, gorev ve sorumluluklari, bu ekip ve birimlerin
hangi birimin sorumlulugunda ve nasil olusturula-
cagi, ekip elemanlarinin kimler tarafindan ve nasil
tespit edilecegi konularinda, stirekli kurumsal geli-
sim projesiyle 6ngoriilen yapilanma modelinin daha
da gelistirilmesi, kalite gelistirme ekipleri (iyilestirme
takimlar1) olusturulmasi, bu konularda egitim veril-
mesi gibi oneriler yer almaktadir.

Bu sekilde, kamu i¢ denetimi, risk yonetiminin kur-
durulmast igin gesitli calismalar yaptirilmasi, imaj-i-
tibar konusunda olumsuz durumlarla kargilagilmas-
n1 6nleyici engeller olusturulmasi ve kalite yonetimi
sistemi kurdurulmas: suretiyle bu konularda gesitli
etkiler dogurmustur.

4.2.6. Ucret Sistemi ve Ilisik Kesme Konularinda
Etkiler

Yapilan arastirmaya katilan 5 yildan fazla stiredir ig
denetcilik yapan erkek katilimci (40-49 yas aralig) ise
bu alandaki goriislerini su sozlerle belirtmistir: “Ku-
rumdan gidenlerle goériismeler yapilarak onlardan
alinan bilgilerle 6neriler gelistirilmesine ¢aligilmigtir.
Calisanlarin memnuniyetini arttirici faaliyetler ko-
nusunda 6neriler sunulmustur. Ucret sistemi konu-
sunda tapu-kadastro kursu mezunlarinin tekniker
sayllmasi, uzmanlik sisteminin getirilmesi suretiyle
katkilarda bulunulmustur”.

“Kurum ¢alisanlarmin iligiginin kesilmesiyle ilgi-
li olarak bunun otomasyon siireciyle yiiriitiilmesi
konusunda etki edilmistir. Calisanlarin hangi yasta
emekli oldugu, kurumdan ayrilma isteginin olup ol-
madig1 hususlarinda anketler yapilmistir. Ancak bu
islemler konusunda c¢ok sikintiya rastlanilmamis ve
riski diistik gortlmiistiir”

Bu goriisten ve yapilan ¢alismalardan yola ¢ikilarak,
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kamu i¢ denetiminin iicret sisteminde sinirli da olsa
bir etki yaptig1 goriilmiistiir. Ayrica ilisik kesme diize-
yinde olan personele doniik olarak yapilan ¢alismala-
rin ortaya koydugu sonuglarla bu asamada da belirli
etkileri oldugu belirlenmistir.

5. SONUC

Orgiit, kurum, kurulug veya birimlerde, iiretim igin
kilit faktor olarak goriilen insan kaynagi, ayni zaman-
da, en sorunlu alan olarak kargimiza ¢ikmaktadir.
Igili birimlerce, bu kaynagin, egitiminden, motivas-
yonuna, ¢aligma ortamindan verimliligine pek ¢ok
konuyla ilgili calismalar gerceklestirilmesi gerekmek-
tedir.

Sermaye bulunmasi halinde, orgiit i¢in istenilen fizi-
ki imkanlar elde edilebilir; uygun teknolojiye sahip
olunmasi halinde, orgiitte istenilen bilisim sistemi
kurulabilir ve sorunsuza yakin isletilebilir. Ancak,
insan 6gesi bu sekilde tekdiize olarak karsimiza ¢ik-
mamaktadir. Bu kaynak i¢in yeterli say1 ve niteligi bir
araya getirmek, orgiit i¢in en uygun kaynak bilesimi-
ni saglamak kolay degildir. Insanoglunun bu yapist
nedeniyle, bircok 6zelligi benzesen insanlarin bir ara-
ya getirilmesinde dahi ayn1 kogul ve durumda birbi-
rinden farkli tepkilerin verilmesi hususu, dogal ola-
rak karsilanmalidir. Psiko-sosyal durumlari devreye
giren ¢alisanlarin ayni egitimden tamamen farkl ka-
zanimlari olabilecegi veya motivasyonlarini saglayan
unsurlarin birbirinden farklhilik arz edebilecegi hi¢bir
zaman unutulmamalidir. Bu nedenle, insan kaynagi,
tizerinde 6zenle durulmas: gereken bir alan olarak
kargimiza ¢ikmaktadir. Bunu saglamak igin, giinii-
miizde gecerli olan yaklagim ise, orgiitlerde kurulan
insan kaynaklar1 birimleri araciligiyla yiiriitiilen in-
san kaynaklar1 yonetimi siireci olmaktadr.

Bu asamada, siirecin yeterli ve saglikli isleyecek se-
kilde kurulmasi, siirece iligkin i¢ kontrol etkinliginin
saglanmasi, bagarili bir yonetim sergilenmesi ve in-
san kaynaklar1 alanina iliskin en az problemle karsi-
lagilmasi temel hedef gibi goriinmektedir. Bu hedefe
ulagilma seviyesinin belirlenmesi kismu ise, yapilacak
i¢ denetim ¢alismalar ile ortaya ¢ikarilabilecek bir
durumdur.

Yapilan aragtirmada hem yapilan goriismelerde In-
san Kaynaklar1 Yonetimi siirecini etkiledigi belirtilen
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konular hem de i¢ denetim raporlarinda yer verilen
bulgularla ilgili caligmalar yapilarak, kamu i¢ deneti-
minin Insan Kaynaklar1 Yonetimi siireci iizerindeki
etkilerinin daha dogru bir sekilde belirlenmesine cali-
silmistir. Bu amagla bu iki husus birlikte degerlendiri-
lerek hazirlanan tabloyla, kamu i¢ denetiminin insan
Kaynaklar1 Yonetimi tizerindeki etkilerini belirlemek
konusunda daha dogru bir yol tercih edilmistir.

Bu sekilde olusturulan Kamu I¢ Denetiminin Insan
Kaynaklar1 Yonetimi Uzerinde Etki Yaptigi Alanlar
tablosuna gore, kamu i¢ denetiminin, egitim, planla-
ma, motivasyon, yonetim - elde tutma siireci, perfor-
mans, iletisim, ise alma, is yiikii dagilimi, kariyer y6-
netimi ve 6diillendirme konularinin 6ne ¢iktig, yetki
devri, yer degistirme iglemleri, risk yonetimi, imaj-iti-
bar ve etik, kalite yonetim ve ticret sistemleri, ayirma
~ ilisik kesme siireci konularinda Insan Kaynaklar1
Yonetimi siireci {izerinde etki yaptig1 goriillmiistiir.

Sonug olarak, tilkemizde kurulan i¢ denetim sistemi-
nin insan kaynaklar1 yoénetimi siireci tizerinde dog-
rudan ve cesitli etkileri bulunmaktadir. Bu etkilerde
egitim, planlama, motivasyon, yonetim - elde tutma
slireci, performans, iletigim, ise alma, is ytiki dagili-
mi, kariyer yonetimi ve ddiillendirme konular1 daha
fazla 6ne ¢ikmakta, ancak bunlara ilave olarak bircok
konuda Oneriler gelistirilerek siirece etkilerde bulu-
nulmaktadir. Bu yoniiyle, {ilkemiz kamu yonetiminde
rastlanilan sorunlarin giderilmesinde, gelecege yansi-
yan 6nemli etkiler doguracag goriilerek, i¢ denetim-
den daha fazla faydalanilmalidir.
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BUTCE HAZIRLAMA SURECLERI VE MUKAYESESI

(BUDGET PREPARATION PROCESS AND COMPARATIVE WITHIN
EXAMPLE TURKEY AND ENGLAND)
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OZET

Bu makalemizde Tiirkiye ve Ingiltere baglaminda
biitge hazirlama siireci kargilagtirmali olarak ele ali-
nacaktir. Bu baglamda 6ncelikle Tiirkiyede cari olan
biitce hazirlama siireci ele alinacak, daha sonra In-
gilterede uygulanan biit¢e hazirlama siireci giincel ve
tarihi agidan degerlendirilecektir. Son olarak da iki
tilke arasinda kiyaslanabilecek farkli noktalar deger-
lendirilecek ve bu kiyaslamadan elde edilen veriler
cercevesinde Onerilerde bulunulacaktir. Son olarak
ise iki tilke kiyaslamasi yapilacak ve elde edilen veriler
cercevesinde onerilerde bulunulacaktir. Bu baglamda
sonug boliimiinde; biitgenin genellik ilkesi, biit¢e ha-

ABSTRACT

In This our article, budget preparation process will be
discussed comparatively in the context of Turkey and
the UK. In this context firstly, the current budget prepa-
ration process will be discussed in Turkey, then the
budget preparation process application in the UK will
be evaluated from the current and the historical point
of view. Finally, comparison of the two countries will be
made and suggestions will be made within the frame
of the obtained data. In this context, in the conclusion
section; the general principles of the budget, informa-
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1. GIRIS

Biit¢e hazirhik siireci, hitkiimetlerin mali politikala-
rinin belirlendigi, sekillendirildigi ve biitge kanun
taslagina yansitildig1 ¢ok 6nemli bir siirectir. Dolayi-
styla bu siire¢ yiirutilirken olusturulan politikalarin
objektif ve gercekgi bir sekilde olusturulabilmesi i¢in
bir takim kurumlarin, aktorlerin, belgelerin her tiirli
politik baskidan ve manipiilasyondan uzak bir sekilde
olusturulmasi ve hitkiimetlerin gerceklestirmek iste-
dikleri mali politikalarin en gergekgi bir gekilde biitge
belgesine yansitildigi/realize edildigi bir siire¢ yiirii-
tillmelidir.

Bu meyanda; makalede Tiirkiye ve Ingiltere bagla-
minda biitce hazirlama siireci kargilagtirmali olarak
ele alinmis olup; oncelikle Tiirkiyede cari olan biit-
¢e hazirlama siireci 5018 sayili kanun odaginda de-
gerlendirilmistir. Daha sonra Ingilterede uygulanan
biitce hazirlama stireci tarihi arka plan ¢ercevesinde
ele alinmis ve bu iilke 6zelinde mevcut uygulamanin
nasil oldugu anlatilmistir.

Son olarak da iki iilke arasinda kiyaslanabilecek fark-
I1 noktalar analiz edilmis ve bu kiyaslamalardan elde
edilen veriler ¢ergevesinde onerilerde bulunulmustur.
Sonug bolimiinde; biitcenin genellik ilkesi, biitge ha-
zirlik siirecinde bilgi manipiilasyonu, 6denek teklif
tavanlari, stratejik planlarin gercekgiligi, performans
esash biitceleme sisteminde yasanan sikintilar gibi
hususlara yonelik degerlendirme ve 6nerilere yer ve-
rilmistir.

2. TURK BUTCE SISTEMI

Bu béliimde Tiirkiyedeki biitge hazirhik siireci, aktor-
ler, belgeler, kurumlar, ilgili mevzuat hitkiimleri ve
biitce taslag: ilgili mevzuat hiikiimleri ¢ergevesinde
ele alinacaktir.

2.1- 5018 Sayili Kanun Kapsaminda Merkezi
Yonetim Biit¢ce Kanunu

5018 sayili Kanunun 15’inci maddesinde merkezi yo-
netim biit¢e kanunu kapsaminin ne oldugu hitkme
baglanmistir. Buna gore biitcenin bir kanun oldugu
kabul edilmistir. Zira merkezi yonetim biit¢ce kanun
tasarist TBMM de gorisiiliip kabul edilir, yani ka-

nunlasir. Ancak merkezi yonetim kapsami disindaki
idarelerin, 6rnegin mahalli idarelerin biitceleri kendi
meclisleri tarafindan kabul edildigi i¢in kanun niteli-
ginde degildir. Bu nedenle biitge kanununun 3’iincii
maddesinde genel anlamda tanimlanmuistir.

Kanunun 16’'nc1 maddesinde merkezi yonetim biit-
¢esinin dayanagini olusturacak olan dokiimanlarin
neler oldugu ve bunlarin kimler tarafindan hazirlanip
ne sekilde yiiriirliige girecekleri hitkme baglanmistir.
Bu belgeler: Orta Vadeli Program (OVP), Orta Vadeli
Mali Plan (OVMP), biit¢e ¢agrisi ve eki biitce hazir-
lama rehberi, yatirim genelgesi ve yatirim programi
hazirlama rehberi olmak {izere dort kisimdan olus-
maktadir.

2.1.1- Biit¢e Hazirlama Siireci

Merkezi yonetim biit¢esinin hazirlanma siirecini su
sekilde 6zetlemek mumkiindiir: Bahse konu siireg,
oncelikle Bakanlar Kurulunun en ge¢ Eylill ayinin
ilk haftasinin son giiniine kadar toplanmak suretiyle
kalkinma planlar, stratejik planlar ve genel ekono-
mik kosullarin ¢izmis oldugu gerceve icinde makro
politikalary, ilkeleri, hedef ve gosterge niteliginde olan
temel ekonomik biiyiikliikleri de icerecek bir sekilde
Kalkinma Bakanlig1 tarafindan hazirlanan OVPYyi
kabul etmesiyle, yiiriitiilmeye baslar.

OVP, stratejik amaglar1 temel almak suretiyle kamu-
sal politikalar ve icraatlar1 kullanir ve bu sekilde kay-
naklarin tevziini yoneterek biitge hazirlama stirecini
baslatir. Kamu idareleri tarafindan biit¢e hazirlanir-
ken orta vadeli programin amag ve 6ncelikleri temel
kabul edilir. Daha sonra OVP ile esgiidiim saglamak
sartiyla, gelecek ti¢ yilin toplam gelir ve gider tah-
minleri ile hedeflenen agik ve bor¢lanma seviyesi ile
kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarini kapsayan
OVMP hazirlanmakta olup; Maliye Bakanliginca
olusturulan plan Yiiksek Planlama Kurulu (YPK) ta-
rafindan karara baglanmak suretiyle Resmi Gazetede
yayimlanmaktadir.!

Esasen burada sunlari séylemek gerekir ki; Bahse
konu planlamaya dair yeni belgelerin temel amagla-
rinin birincisi kamu biitgelerinde goriilen mali disip-
linsizliginin ortadan kaldirilmasidir. Mali hedefler ile
uygulama sonuglarinin birbiriyle karsilastirilarak ger-
¢eklesme oranlarinin belirlenmesi de bir diger amag
olarak ifade edilebilir. Planlama/programlama bel-

1) Nurhan Yentiirk, STK lar Igin Gok Yilli Biitce Siireci ve Orta Vadeli Mali Plan Izleme Klavuzu, Istanbul Bilgi Universitesi Yayinlari, Istanbul 2011;
Aktaran: Ozhan Cetinkaya, Erdal Eroglu, Kenan Tas, “Tiirkiyedeki Cok Yilli Biitceleme Uygulamasinin Stratejik Planlar ve Orta Vadeli Mali
Planlar Baglaminda Etkinliginin Degerlendirilmesi’, Akdeniz I.1.B.F Dergisi, 22.Say1, 2011, 5.130.
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gelerinin ¢oklugu bir eksiklik ya da stiinlitk olarak
goriilebilir. Belgelerin sayisinin ¢oklugu kamunun
aydinlatilmasi, hesap verebilirlik ve seffaflik yonle-
rinden bir #stiinlitk olarak kabul edilebilir. Bununla
birlikte bu durum, bu belgeleri tetkik etmek, hiikiim
vermek, kontrol etmek ve karar vermekle gorevli
olanlar bakimindan is yiikiind arttirict bir faktor ola-
rak degerlendirilebilir.”

Maliye Bakanlig1 biinyesindeki YPK toplantisi, siyasi
aktorlerin TBMM siireci baglamadan en son ve en et-
kili miidahalesi i¢in bir zemin teskil etmektedir. Zira
idarelere ait 6denek cetvellerine eklenecek olarak yeni
projelere iliskin 6denekler burada sonuglanir ve mec-
lis stireci baslamadan evvel kanun tasarisina verilecek
en son bigim bu toplantida sonuca baglanir.?

Merkezi yonetim biitce tasarisi, makroekonomik gos-
tergeler ve biitge biiyiikliiklerinin en ge¢ YPKda go-
riigiilmesinden sonra Ekim ayinin 15’ine kadar Mali-
ye Bakanliginca hazirlanmaktadir.

Kanunun 17’nci maddesinde, merkezi idare biitce
kanununun hazirlanmasina esas olmak iizere gelir ve
gider tekliflerinin hazirlanmasinda uyulmas: gereken
esas ve usullere yer verilmis, gelir ve gider teklifleri-
nin OVP ile OVMP’ye, ¢ok yilli biit¢celeme anlayigina,
stratejik planlama ve performans hedeflerine uyumlu
bir bi¢cimde hazirlanmas1 6ngorillmustiir.

Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii (BUMKO)
ile idareler arasinda, idarelerin cari ve transfer 6de-
neklerinin Biitce Hazirlama Rehberine uygunlugu
ve gelen taleplerin kanuni ve iktisadi payandalarina
iliskin olarak Eyliil ay1 sonunu bulan gortigmeler ya-
pilabilir. Yatirim teklifleri i¢cinde Kalkinma Bakanlig:
rehberliginde ayni hususlar gecerlidir. Diger yandan;
¢ok yilli buitce gortiismeleri “Biitge Buyiiklitkleri Ko-
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ordinasyon Toplantisi’nin yapilmasi ile devam eder.
Kalkinma Bakanligi, Maliye Bakanlhi§i ve Hazine
Miistesarliginin birlikteligiyle biitcenin ekonomik
siniflandirma ve ana transfer kalemleri (tarimsal des-
tekleme, gorev zararlari, SGK’ya transferler) dikkate
alinarak 6denekler belirlenir. Biitcenin gelir tahmin-
lerinin gerceklesmeleri miizakere edilir, biitce agig1
kesinlestirilir ve blit¢enin sinirlar1 belirlenir.*

Ozel biitgeli idareler biitgelerini hazirlarken gelir tah-
minlerini yaparak biitcelerine bu tahmini miktari ge-
lir olarak koymaktadir. Yapilan bu tahminler gercek-
lestigi takdirde yani kendi geliri giderini karsiladig:
takdirde hazineden yardim yapilmasi miimkiin olma-
maktadir. 5018 sayili Kanunun 20’nci maddesinin (b)
fikrasina gore 6zel biitgeli idareler ayrintili finansman
programlarini hazirlar ve harcamalarini bu programa
gore yaparlar.®

Gider tekliflerinin, Maliye Bakanlig tarafindan tespit
edilmis bulunan kurumsal, fonksiyonel, finansman
ve ekonomik siiflandirma temelinde (analitik biitce
siniflandirmast); gelir tekliflerinin ise ekonomik sinif-
landirma esasina dayanilarak hazirlanmasi zaruridir.
Biitge gelir ve gider teklifleri gerekeeli bir bigimde
hazirlanmak suretiyle yetkili biirokratlar/idareciler/
yoneticiler tarafindan imzalanmalidir.

TBMM ve Sayistay, 5018 sayili Kanunun 18’inci mad-
desi uyarinca biitgelerini Eyliil ay1 sonuna kadar dog-
rudan TBMM’ne, bir 6rnegini de Maliye Bakanligina
(BUMKO) gondereceklerdir.

Merkezi yonetim idareleri disinda kalan idareler ise
biit¢elerini kendi mevzuatlarina gére hazirlayacaklar-
dir.

Kanunun 18’inci maddesinde® merkezi yonetim biitce
kanun tasarisinin ne sekilde TBMM’ye sunulacag: ile

2) Hiiseyin Giglii Cigek, “Tiirkiyede Orta Vadeli Harcama Sistemi Uygulamasina iliskin Bir Alan Aragtirmast”, Maliye Dergisi, Say1:161, Tem-

muz-Aralik 2011, s. 192
3) Yentiirk, a.g.e, s. 131

4) Ozhan Cetinkaya, Erdal Eroglu ve Kenan Tas, “Tiirkiyedeki Cok Yilli Biitgeleme Uygulamasinin Stratejik Planlar ve Orta Vadeli Mali Planlar
Baglaminda Etkinliginin Degerlendirilmesi’, Akdeniz I.1.B.F Dergisi, 22.Say1, 2011, s. 131

5) (2009-2011 Orta Vadeli Mali Plan)

6) Madde 18- Makroekonomik gostergeler ve biitge biiytikliiklerinin en geg¢ Ekim ayinin ilk haftasi i¢inde Yiiksek Planlama Kurulunda goriisiilme-
sinden sonra, Maliye Bakanliginca hazirlanan merkezi yonetim biit¢e kanun tasarisi ile milli biitge tahmin raporu, mali yilbagindan en az yetmis
bes giin 6nce Bakanlar Kurulu tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur.

Merkezi yonetim biitge kanun tasarisina, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde goriigiilmesi sirasinda dikkate alinmak tizere;

a) Orta vadeli mali plani da igeren biitge gerekgesi,
b) Yillik ekonomik rapor,

¢) Vergi muafiyeti, istisnasi ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle vazgegilen kamu gelirleri cetveli,

d) Kamu borg yonetimi raporu,

e) Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin son iki yila ait biitge gerceklesmeleri ile izleyen iki yila ait gelir ve gider tahminleri,

f) Mahalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlarinin biitge tahminleri,

g) (Miilga: 22/12/2005-5436/10 md.)

h) Merkezi yonetim kapsaminda olmayip, merkezi yonetim biitgesinden yardim alan kamu idareleri ile diger kurum ve kuruluglarin listesi,

eklenir.

Tirkiye Bitytik Millet Meclisi ve Sayistay ile Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, biitgelerini Eyliil ay1 sonuna kadar dogrudan Tiirkiye Biiytiik

Millet Meclisine, bir 6rnegini de Maliye Bakanligina gonderirler.
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tasarinin eklerinin neleri kapsadigi hitkme baglan-
mugtir.

Hazirlik siirecinin sonuna gelindiginde; BUMKO,
Tasarinin ¢alisma metnini tamamlamak bakimindan
Ekim ayrnin 15’ine kadar caligabilir. Kamu idareleri
tarafindan hazirlanmig bulunan biitce teklifleri ise
BUMKO ve Kalkinma Bakanlig: tarafindan kesinles-
tirildigi gibi onaylanmak {izere Bakanlar Kuruluna
gonderilir. 15 ila 17 Ekim arasinda Bakanlar Kurulun-
da miizakere edilen Tasar1, mali yilin sonundan asgari
75 giin 6nce TBMM’ne sevk edilmek durumundadir.’

Biitce tasarisinin goriigiilmesi anayasanin 162’nci
maddesinde hitkkme baglanmistir. Buna gére: Bakan-
lar Kurulu, merkezi yonetim biitce tasarisit ile milli
biitge tahminlerini gosteren raporu, mali yilbagindan
en az yetmis bes giin 6nce, TBMM’ye sunar.

Anayasanin 89’uncu maddesine gore; Cumhurbagka-
nrnin biitge kanunlarini bir daha goriistilmek tizere
TBMM'’ye gondermesi soz konusu degildir.

5018 say1li yasanin 19’uncu maddesinde® merkezi yo-
netim biitce kanun tasarisinin goriisiilmesine iliskin
hiikiimler yer almaktadr.

3. INGILTERE OZELINDE BUTCE
HAZIRLAMA SURECI Ve TURKIYE
ILE MUKAYESESI

Bu béliimde tarihte biitce hakkinin ilk defa elde edil-
digi bir iilke olan Ingilterede yiiriitiilen biitce hazirlik
stireci ile Turkiyede yuritilen biitce hazirlik stire-
cinin gerek aktorler gerekse de islevler bakimindan
mukayesesi yapilacaktir.

3.1- Tarihi Gelisim

Ingilterede yasanan tarihi siireci dikkate aldigimizda;
mali hukuk denilen kavrama iligkin ihtiyacin anaya-

7) Cetinkaya, Eroglu, Tas, a.g.e, s. 131

sa hukuku kavramina duyulan gereksinimden evvel
ortaya ciktigini ve esasen mali hukukun anayasa hu-
kukundan degil, anayasa hukukunun mali hukuktan
dogdugunu goriiriiz.’ “Birlesik Krallikta parlamento-
dan ve anayasadan 6nce biit¢e hakki elde edilmistir.
1215te Biiyiik Sart'in veya Biiyiik Ozgiirlitk Fermani-
nin (Magna Carta Libertatum) ilan edilmesiyle Kralin
devlet kaynaklarini kullanma yetkisinin sinirlandiril-
mast ve boylece devlet gelirlerinin siyasallastirilma-
siyla ¢agdas anlamda kamu biitgesinin temelleri atil-
mustir. Kral John bu fermanla Halk Meclisinin ortak
karar1 olmaksizin hi¢bir verginin toplanamayacagim
kabul etmek zorunda kalmigtir. Ancak bu fermanin
hiikiimlerine uyulmamistir. Ingilterede kralin vergi-
lendirme giiciinii bir halk hareketi sonucu sinirlan-
diran anayasal belgeler, 1628 tarihli Haklar Dilekgesi
(Petition of Rights) ve 1689 tarihli Haklar Demeci
(Bill of Rights)dir. Haklar Demeci, kralin parlamen-
tonun onay1 olmaksizin vergi koymasini kesin olarak
yasaklamugtir”*

“Ingiltere biitge sistemiyle, biitge sistemlerinin en
eskisi ve en orijinalidir denebilir. Bugiinkii biitce sis-
temleri menge itibariyle bircok kisimlardan Ingiltere
biitce sistemine baglanir. Filhakika birgok biitce esas-
lar1 bu memlekette tedricen ve amane olarak kurul-
mus ve diger memleketlere intikal etmistir. Stiphesiz
her memleketin, az veya ¢ok, bir biit¢e tarihcesi ve
anmanesi vardir; fakat biitiin bu sistemlere hakim olan
esaslar ve prensiplerin birgogu daha énceden Ingilte-
rede dogmustur denebilir. Biitge hukukunun vatani
Ingilteredir. Ingilterede biitiin biitce muameleleri iki
vasif arz eder: Birincisi; biitgenin hazirlanmasi sira-
sinda icra kuvveti serbesttir. Yani icra kuvveti biitgeyi
istedigi gibi hazirlar ve tesrii kuvvet bunun tizerinde
hemen hemen hi¢ degisiklik yapmaz. Ikincisi: Buna
mukabil, biitcenin tatbiki ve tesrii kuvvet tarafindan
yapilan kontrolii, ¢ok dikkatli olur”"' Bu nedenle-
dir ki, icra kuvveti biitgeyi hazirlarken her ne kadar

8)

9)

Madde 19- Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, merkezi yonetim biit¢e kanun tasarisinin metnini maddeler, gider ve gelir cetvellerini kamu idareleri
itibariyla goriisiir ve boliimler halinde oylar. Merkezi yonetim biit¢e kanunu mali yilbagindan 6nce Resmi Gazetede yayimlanir.

Kamu yatirim programi, merkezi yonetim biitge kanununa uygun olarak Devlet Planlama Teskilat1 Miistesarlig: tarafindan hazirlanir ve anilan
Kanunun yiiriirliige girdigi tarihten itibaren on bes giin i¢inde Bakanlar Kurulu karariyla Resmi Gazetede yayimlanr.

Zorunlu nedenlerle merkezi yénetim biit¢e kanununun siiresinde yiiriirliige konulamamasi halinde, gegici biitge kanunu ¢ikarilir. Gegici biitge
6denekleri, bir 6nceki y1l biit¢e baslangigc 6deneklerinin belirli bir orani esas alinarak belirlenir. Gegici biitge uygulamasi alt1 ay1 gegemez. Cari
yil biitgesinin yiiriirliige girmesiyle gegici biit¢e uygulamasi sona erer ve o tarihe kadar yapilan harcamalar ve girisilen yiiklenmeler ile tahsil
olunan gelirler cari yil biit¢esine dahil edilir.

Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin biitgelerindeki 6deneklerin yetersiz kalmasi halinde veya 6ngorillmeyen hizmetlerin yerine
getirilmesi amaciyla, karsilig1 gelir gosterilmek kaydiyla, kanunla ek biitge yapilabilir.

Kemal Gézler, “Ingilterede Parlamento Neden ve Nasil Ortaya Cikti? Mali Hukukun Anayasa Hukukundan Eskiligi Uzerine Bir Deneme”, Prof.
Dr. Mualla Oncele Armagan, Ankara Univ. Hukuk Fak. Yayini, A.U Yay., No:243, 2009; Akt: Birlesik Krallikta Merkezi Yonetim Biitce Siireci’,
Yrd. Dog. Dr. Yigit Karahanogullari, Ankara Univ., SBF Dergisi, Cilt 69, 2014, 5.78

10) Mualla Oncel, Ahmet Kumrulu, Nami Cagan, “Vergi Hukuku”, Turhan Kitabevi, 24.Baski, Ankara 2015, s. 7
11) Akif Erginay, “Mukayeseli Biitge (Tiirkiye, Isvigre, Ingiltere, ABD, Fransa ve Rusya Biitce Sistemleri)”, A.U, SBF Yayinlar1, No: 70-52, Ankara

1957, 5. 63, 64
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serbest olsa da cok daha dikkatli olmak zorundadir.
Denebilir ki; burada optimal seviye bir denge-kontrol
iligkisi kurulabilmistir.

3.2- Ingiltere Biitge Hazirlik Siireci ile Tiirk Biitge
Hazirlama Siireci Mukayesesi

Biitcenin hazirlanmasi siirecine dair bir mevzuatin
bulunmamas: Birlesik Krallik agisindan 6zgiin bir du-
rum olarak kabul edilebilir. Bununla birlikte yazili bir
mevzuatin olmamasi, siirecin belli kaideler cerceve-
sinde yiiriitilmedigi anlamina gelmez (zaman icinde
cesitli kaide, teamiil ve normlar olusmustur), olsa olsa
stirecin kat1 degil esnek bir gekilde isletildigine karine
olabilir. Ornegin; biitgenin parlamentoya arz edilme-
sine iliskin olarak belirlenmis herhangi bir tarih mev-
cut degildir. Hali hazirda teamiiller dogrultusunda
Nisan’in sonuna kadar arz edilebilmekle beraber, se-
nenin herhangi bir ayinda da sunulabilmektedir. Mali
yilbasi 1 Nisanda baglayip 31 Mart tarihi itibariyle hi-
tama ermektedir."

Biitge siirecinin dzgiinliigiine esas teskil eden bazi te-
mel bilesenler olarak sunlar ifade edebiliriz: “Biitge
stireci yasalarla ve kati kurallarla kisitlanmamustir;
parlamentoda bir biitce komisyonu mevcut degildir,
ancak bu vazifeyi agirlikli olarak gegici komisyon ni-
teligini haiz olan Hazine Komisyonu yerine getirmek-
tedir; biitcenin yapilmasinda Bagbakan ve Maliye Ba-
kanrnin etkisi temel belirleyici olmakla birlikte, Par-
lamentonun ve Parlamento dig1 kurumlarin®® denetim
ve gbzetim islevleri son derece gelismistir. Biitgenin
kontrolii, muhakemesi, kamuoyunun aydinlatilmas:
ve tatmin edilmesine yonelik olarak Parlamento ko-
misyon ¢alismalar1 kanaliyla etkin bir rol oynamak-
tadir. Parlamento {i¢lii bir yapidan miitesekkildir:
Kral, Lordlar Kamarast ve Avam Kamarasi. Ancak
biitce Avam Kamarasinda miizakere edilerek hitkme
baglanmakta, onaylanmaktadir. Lordlar Kamarasinin
onaylanmig/hitkme baglanmis biitceyi degistirme ya
da onaylamama yetkisi mevzubahis degildir”** Tiirki-
yede ise stire¢ kanuni diizenlemeler yoluyla ayrintili
olarak diizenlenmistir. Siirecin biitiinéi kamu y6neti-
mi aygitinin birimleri arasinda tamamlanmaktadir,
diyebiliriz. Ingiltere de oldugu gibi parlamento dis1

kurumlarin denetim ve gozetim islevini yerine getir-
diklerini ise séyleyemeyiz.

Esasen yasalagma siireci su agamalardan olusur: 1)
Yasa tasaris1 meclisin bilgisine sunulur; 2) Yasa ta-
sarisina iliskin miizakereler ve rey verme islemleri
gerceklestirilir, meclis tasariy ilkesel bazda onaylayip
onaylamayacagini miizakere eder. 3) Tasar1 komisyo-
na (hazine komisyonu-gecici komisyon) gonderilir.
4) Komisyondaki miizakereler sonucunda komisyon
baskani kamaraya bir rapor sunar. Meclis eger zaruri
goriirse tasariy1 komisyonda tekrar goriisiilmek {izere
reddedebilir. 5) Bahse konu siireglerin iki meclis da-
hilinde de hitama erdirilmesinin neticesinde tasari
metninin yiiriirliige koyulabilmesi i¢in sekli ve sem-
bolik anlamda da olsa Kral'in onaylamasi gerekir.

Izlenecek politikanin tespit edilmesinde Bagbakanin
etkisi ve belirleyiciligi iist seviyededir ve uygulama-
da son sozii o soyler. Zira bir¢ok husus bagbakanin
onaym sunulduktan sonra kabineye gelmektedir.
Ancak buna ragmen siirecte hakim olan sey dayatma,
ben yaptim oldu degil; yaygin siyasi kiiltiiriin temel
bir unsuru olan uzlagmadir. Netice itibariyle; biitce-
nin siyasi mimarinin Bagbakan oldugu soylenebilir."
Tiirkiyede ise biit¢e’'ye son sekli parlamento biinye-
sinde yer alan ¢ogunlugunu iktidar partisi milletve-
killerinin olusturdugu Biit¢e ve Plan Komisyonunda
verilmekte ve bu gekilde genel kurula sunulmaktadr.

Meseleyi kurumsal bazda ele alacak olursak, mali y6-
netimde ve 6zellikle biitce hazirlik siirecinde en etkili
ve 50z gecen kurum ekonomi ve maliye politikalarin-
dan sorumlu olan Hazinedir. Hazine'nin ayrica kamu
politikalarinin tespit edilmesinde de biiyiik bir islevi
mevcuttur. Kaynaklarin yonetilmesine iliskin temel
ilkeleri tespit etmek ve Parlamento’ya bu hususlarla
ilgili olarak agiklama yapmakla vazifeli olup; kaynak-
larin nasil planlanmas gerektigine iliskin bir kurum-
sal yap1/sistem kurar ve yiiriitiir. Her bir bakanligin
sahip oldugu mali politika hedeflerine ulasilabilmesi
i¢in biitceler olusturulur ve kurumlara ait 6ngoriile-
rin nasil isletildigini kontrol etmenin haricinde tiim
kamu sektdriiniin yillik rapor ve hesaplarina iligkin
ilke ve kurallar1 iceren Mali Raporlama Rehberi ha-
zirlar. Bakanliklarin hazirlamis bulunduklar1 biitge
teklifleri Parlamentoya gonderilmeden, Hazine ile

12) Yigit Karahanogullari, “Birlegik Krallikta Merkezi Yonetim Biitge Siireci”, Ankara Univ., SBF Dergisi, Cilt 69, 2014, s. 92.
13) Mali Aragtirmalar Kurumu, hazine komisyonuna biitge raporu sirasinda goriis bildiren Parlamento dis1 bagimsiz kurumlardan biridir. 1969

yilinda bagimsiz bir yardimlagma cemiyeti olarak kurulmustur.
14) Karahanogullari, a.g.e, s. 79-80.
15) Karahanogullari, a.g.e, s. 88.
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birlikte ayrintili goriismeler yapilir. Tiirkiyede ise bu
tiir igler biiytik oranda Maliye Bakanlig1 tarafindan
yuratilir.'s

Cok yilli bir niteligi haiz olan biitge, yillik biitge ile
tamamen birlesmis, uyumlastirilmis hale getirilmis-
tir. Esasen hiikiimetin bir 6nerisi olarak kabul edi-
lebilecek Mali Demeg, Biit¢e Raporunun bir pargasi
seklinde parlamentoya arz edilerek ayr1 ve bagimsiz
bir belgede yer almamus olur. Diger yandan, Mali De-
meg ve Biitce Raporu, kiigiik bir donemi ilgilendiren
bir tahmin, biitede mevcut vergi él¢iimlerinin bir
degerlendirmesi ve kamu maliyesinin kamu sektorii
borglanma gereksinimi bakimindan bir degerlendir-
meden miitesekkil, Hitkiimete ait Orta Donemli Mali
Stratejiyi igerir."”

Birlesik krallikta biitceye iliskin stiregler gerek Tiirki-
ye gerekse de diger Avrupa tilkeleri bakiminda fark-
liliklar iceren bir 6zgiinliige sahiptir. Biit¢enin yillik
olma ilkesi yazili belgelerde yer almasina ve fiilen
uygulanmasina ragmen, genellik ilkesi yazili belgeler-
de yer almaz. Diger yandan, yillik gelir ve gider tah-
minlerini onaylamak icin ayr1 yasa ve yasal siirecler
kullanilmakta olup, birlik ilkesi yoktur. Bu nedenle,
Tiirk biitce sistemine gore, biitce giderlerinin bolim-
ler itibariyle onaylanmas: ilkesinin ¢ok daha esnek
uygulandig1 séylenebilir. Ayrica, Tiirkiyedeki durum-
dan farkli olarak kamu gorevlilerinin hak ve sorum-
luluklarinin belirlendigi, belli bir devlet memurlar1
kanunu yoktur. Bir diger farklilik ise; Ingilterede mali
kural icabr cari giderleri karsilamak amaciyla hiikii-
met tarafindan borglanma yapilamaz; sadece yatirim
i¢in 6diing alabilmesine karsin, Tiirkiyede devlet tiim
kamu harcamalari i¢in i¢ ve dis bor¢lanmaya gidebil-
mektedir. Yine Ingiltere 6rneginin énemli bir farkli-
111 biitce hazirligr siirecinde, TBMM Plan ve Biitge
Komisyonu benzeri, gorevi sadece biitce stratejisini
incelemek ve hitkiimetin biitce tekliflerine degisiklik-
ler 6nermek olan herhangi bir biit¢e komisyonunun
olmamasidir. Her hiikiimet departmani igin, gore-
vi harcamalari, devlet departmanlarinin yonetim ve
politika ilkesini incelemek olan bir daimi karma ko-

misyon kurulmaktadir. Esasen Tiirkiye biitcesel aci-
dan daha merkeziyetci bir yapidadir. Tiirkiye'nin ye-
rel idari yapisinda il genel meclisleri bulunmaktadir.
Ancak bu meclisler biitge hacimleri kiigiik ve yetkileri
stnirlik sembolik kuruluglardir. Halbuki Ingilterede
son degisikliklerle birlikte Iskocyada parlamento ku-
rulmasina izin verilmistir. Bu parlamento egitim, sag-
lik, koy isleri, adalet ile mali ve merkezi hizmetler de
dahil tiim Iskog icra departmanlarina fon saglayacak
yillik bir biitceyi kabul etmektedir; ancak Iskogyanin
gelirinin ¢ogu Ingiltere yillik biitgesinden transfer
edilen blok hibe 6zelligine haizdir.'®

Biitgenin niteligi, kapsamu, icerigi ve benzeri husus-
lara yonelik bir verinin kamuoyuna agiklanmamasi
ve biit¢enin gizliligi ilkesine, biitce tasaris1 Parlamen-
to'ya gelene kadar, sadakatle bagh kalinmaktadir. Bu
durum siyasi olarak bir teamiil olmakla beraber biit-
cenin gizliligi kilttrii olarak isimlendirilmektedir.
Ozellikle son yillarda biitgenin parlamentoya arz edil-
mesinden evvel, vergi muafiyetleri, yeni gelir vergisi
ve damga vergisi oranlarina iliskin haberlerin muhte-
lif medya organlarinda yer almas1 Hazine Komisyonu
tarafindan siddetle tenkit edilerek, Hiitkiimetin 2011
ve 2012 biit¢e raporlarina iliskin olarak daha dikkatli
olmasi gerektigi hususunda ikazlar yapilmistir." Tiir-
kiyede ise stirece iliskin mevzuata baktigimizda biit-
¢enin gizliligi seklinde bir ilke bulunmamaktadir.

Ingilterede Mayis 2010da kamu maliyesi hakkinda
bagimsiz ongorii ve tetkik ¢aligmalarini gerceklestir-
mek i¢in Biitce Sorumluluk Ofisi ad1 altinda 6zerk bir
kurum olusturulmustur. Buna gore; biit¢enin sunu-
mundan 6nce bu ofis ile paylasilmasi gerekmektedir.
Biit¢e Sorumluluk Ofisinin yapis1 bagimsiz bir ni-
teligi haiz oldugundan, politika tahminleri muhtelif
onyargilardan ve etkilerden uzak bir bicimde olus-
turulmaktadir. Ofis; 3-4 yillik zaman serisine bagh
olarak biitiin resmi makroekonomik ve mali 6ngorii-
lerin tiretilmesi; biitce bazli ekonomi ve kamu mali-
yesi degerlendirmelerinin bagimsiz bir bigimde ger-
ceklestirilmesi; hitkiimete ait sorumluluklar ile mali
politikalarin uyumluluk seviyesinin analiz edilmesi;

16) “Ingiltere Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Sisteminin Incelenmesi”, Tiirkiyede Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Sisteminin Giiglendirilmesi
Eslestirme Projesi (TR07-IB-FI-02) Ingiltere Staj Programi Raporu, Katilimcilar: Isilda Arslan; Sevil Catak; Irfan Halic;; Osman Kocaman; Barig

Tatlisoy; Nihal Saltik Turan. , 03-08 Ocak 2011, 5.16

17) Jameson, L.F and Vazquez, ].M and Robert M. McNAB, Multi-year Budgeting: A Review of International Practices and lessons for Developing
and Transitional Economies; Public Budgeting and Finance, Summer 2000, p. 91-112; Cev: Ayse Giinay, Ersan Oz “Cok Yilli Biitgeleme: Uluslar-
arast Uygulamalarin Incelenmesi ve Gelismekte Olan Ulkeler ile Gegis Asamasindaki Ulkeler I¢in Gikarilacak Dersler”, s. 9.

18) Onur Duman, “AB Uyum Siirecinde AB-Tiirkiye Biitceleme Siireglerinin Karsilagtirilmast’, Yayinlanmamus Yiiksek Lisans Tezi, Harran Univ.,

SBE Maliye ABD, Sanlurfa 2013, s. 174-188

19) Parliament (2012 j) Leaks and Advanced Briefing, http://www.publications.parliament.uk/pa/cm201012/cmselect/cmtreasy/1910/191009.htm ;
Aktaran: “Birlesik Krallikta Merkezi Yonetim Biite Siireci’, Yrd. Dog. Dr. Yigit Karahanogullari, Ankara Univ., SBF Dergisi, Cilt 69, 2014, s. 92
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kamu finansmanmnin siirdiiriilebilirlik niteliginin
analiz edilmesi, hususlaryla ilgili olarak gorevlidir.?
Aslinda anlagilacag: iizere bu ofisten beklenen fonk-
siyon Tiirkiyede OVP ile gerceklestirilmektedir. OVP
Ingilteredekinin aksine bagimsiz ve 6zerk bir kurum
tarafindan degil, Kalkinma Bakanlig tarafindan ha-
zirlanmaktadir. Her ne kadar OVP ilgili biirokratlarca
teknik bir siire¢ sonucunda hazirlansa bile, siyasi oto-
ritenin herhangi bir etkisinin olmadigini diistinmek
konusunda ihtiyatli olmakta yarar vardir. Dolayisiyla
politika Onerileri ve mali tahminlerin daha objek-
tif bir nitelige sahip olabilmesi i¢in Tiirkiyede de bu
fonksiyonu icra edecek 6zerk bir kurumun olusturul-
mas1 faydali olacaktir.

Konsolide Fon, kamunun tiim gelirlerinin hazineye
ait tek bir hesapta toplanmasini temin etmek baki-
mindan 1878de Birlesik Krallikta meydana getiril-
migtir. Hiikiimet, Konsolide Fon Yasalar1 ve Odenek
Yasalar1 yolu ile bu fonu kullanabilmekte olup, bahse
konu yasalar Parlamento tarafindan ¢ikarilmaktadir.
Yani gelir ve harcamalara iligkin yasama siirecleri ayr1
ayr1 yuriitiilmektedir. Bagka tilkelerden farkli olarak
temel tahminler, Parlamento’ya mali yilin baglamasiy-
la birlikte sunulur. Odenek tasarilarinin parlamento-
da yasalagmasina kadar gegen siire icin (parlamento
bu yetkiyi agirlikli olarak yaz doneminde tatile gir-
meden Once verir) gegici biit¢e ¢ikarilir. Parlamento
yaz tatiline girmeden 6nce Kralin onayini almak is-
tiyorsa, Haziran sonunu ge¢irmemesi beklenir.?' Tiir-
kiyede ise gegici biit¢e uygulamast istisna olup, kural
olarak mali yildan Once biitge tasarisi kanunlagarak
uygulamaya konulmaktadir.

300 yillik Avam Kamarasi I¢ Tiiziigi'niin 48’inci mad-
desine gore: “‘Avam Kamarasinn, biitce tasarisindaki
toplam harcamalar1 arttirmaya, harcamalarin da-
Silvminy degistirmeye ve gelirleri diisiirmeye yionelik
tekliflerde bulunmaya yetkisi yoktur. Avam Kamarasi
sadece miinferit harcama kalemlerinde azaltici degisik-
likler yapabilmekte ancak bunlarda son derece kiigtik
degisiklikler olabilmektedir; onaylanan biitce hiikiime-
tin biitcesini, yani Maliye Bakanimin konusmasinda
sunulan biitce rakamlarini neredeyse degistirmemis
olur. Biitgenin vergi gelirleri icin ise farkli bir siireg isle-

‘‘‘‘‘‘‘‘

tilmektedir. Kamu gelirlerinin bir kismi yillik onaylama
prensibinin disindadir; yillik olarak degil kalici olarak
onaylanir. Bunlar arasinda tiim dolayl: vergiler, serma-
ye iizerindeki vergi ve petrol vergisi yer alir. Bu tiir vergi
degisikliklerinin yapilmasi icin ayri bir yasa ¢ikarilma-
sina gerek olmamakta, basitce Avam Kamarasinin biit-
¢e karar1 yeterli bulunmaktadir. Bunun disginda kalan
gelir vergisi, giimriik vergisi gibi vergiler icin her yil
yeni bir yasa (mali tasar1) ¢ikarilmas: gerekmektedir.
Birlesik Krallikta vergi koyma ve degistirme yetkisine
sahip tek kurum Avam Kamarasidir”* Halbuki Ttirki-
yede her ne kadar vergi kanunlar: ¢ikarilmis olsa bile
bunlarin fiilen uygulanabilmesi i¢in, vergilere iligkin
hususlarin biit¢enin ilgili cetvelinde her sene yer al-
mast zorunludur.

Biitceleme siirecine iligkin olarak her bir bakanligin
harcamalar1 iligkili olduklar1 gegici komisyonca et-
raflica tetkik edilir. Hazine komisyonunun en énemli
fonksiyonlarindan birisi yillik bitce degerlendirme
raporunu hazirlamaktir. Hazine komisyonu bu ra-
poru, Maliye Bakaninin Biitce sunugsunun ardindan
biitgeyle ilgili bagimsiz ekonomik 6ngoriiler saglayan
Biit¢e Sorumluluk Ofisine, Maliye Bakaninin veri-
lerine ve sektorel uzmanlarin gorislerine referans-
la gergeklestirir. Rapor son derece ayrintili ve genis
kapsamlidir. Ayrintili tavsiyeler ve analizlere sahip bu
rapor, biitce hakkinin ne derece 6nemsenmekte oldu-
gunun ve siiregte parlamento denetiminin ne kadar
etkin uygulandiginin dnemli bir isaretidir.”

Biit¢enin yasalasmasi Kral'in onay1 ile tamamlanmig
olur. “Kralin 1708den itibaren veto hakki elinden
alinmistir. Dolayisiyla bu anlamda Kralin yetkisi son
derece siurli ve semboliktir. Ancak sadece ti¢ gercek
yetkisi vardir: haberdar edilme, yiireklendirme ve
uyarma yetkisi’**

3.3- Hazirlik Siirecinde PEB ve Bilgi
Manipiilasyonu

PEB sisteminde yaganan sikintilar; Ingilteredeki PEB
uygulamasinda, kamu yoneticilerine makul bir es-
neklik taninmak ve yiiriitiilen performans sézlesme-
leri araciligiyla birlikte mali denetim ve hesap vere-

20) “Ingiltere Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Sisteminin Incelenmesi’, Tiirkiyede Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Sisteminin Giiglendirilmesi
Eslestirme Projesi (TR07-1B-FI-02) Ingiltere Staj Programi Raporu, Katilimcilar: Isilda Arslan; Sevil Catak; Irfan Halici; Osman Kocaman; Baris

Tatlisoy; Nihal Saltik Turan. , 03-08 Ocak 2011, s.12.

21) OECD (2004), United Kingdom, OECD Journal on Budgeting, 4(3):405-443; Akt: Birlesik Krallikta Merkezi Yonetim Biitge Stireci’, Yrd. Dog.
Dr. Yigit Karahanogullari, Ankara Univ., SBF Dergisi, Cilt 69, 2014, s. 95.

22) OECD (2004), United Kingdom, OECD Journal on Budgeting, 4(3):405-443; Akt: Birlesik Krallikta Merkezi Yonetim Biitge Siireci”, Yrd. Dog.
Dr. Yigit Karahanogullari, Ankara Univ., SBF Dergisi, Cilt 69, 2014, s. 96.

23) Karahanogullari, a.g.e, 5.85.

24) Cem Erogul, Cagdas Devlet Diizenleri: Ingiltere, Amerika, Fransa, Almanya, imaj Yayinevi, 6.Basi, 2008, s. 23.
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bilirlikte dikkate alinmistir. Bunun yaninda, PEB’in
yararina olacak yasalarin ¢ikarilmasi, Hazine Bakan-
ligrnin izleme ve denetleme siirecinde yer almast, si-
yasi destek saglanmasi, bu sistemin giilii bir bigimde
yol almasina imkan saglamistir. Tiirkiye ise PEB siire-
cine ¢ok sonralar1 dahil edilmis olup, gerekli yasal dii-
zenlemeler yapma noktasinda istekli davranmamustir.
Bunlarin yaninda bu sisteme iliskin yasalarin ¢ikaril-
mas ile stratejik planlarin koordine edilmesinin, Ma-
liye Bakanlig1 ve Kalkinma Bakanlig1 tarafindan ayr1
ayr1 yerine getirilmesi ¢ift basliliga sebebiyet vermis-
tir. Ayrica performans esasl ticretlendirme, biirokra-
tik diren¢ nedeniyle hayata gecirilememistir. Genel
olarak bu sistemin hayata gecirilmesindeki en biiyiik
zorluk, performans denetimini gerceklestirmek icin
gerekli olan nesnel ve somut standartlarin mevcut ol-
mamasidir. Hali hazirdaki denetim sistemi, kamu ku-
rumlarinin faaliyetlerinin 6diil/ceza denkleminde de-
gerlendirilmesine misait degildir. Bu itibarla, mevcut
personelin hizmet i¢i egitim yoluyla daha da nitelikli
ve uzman hale getirilmesi, siyasal yonetimlerin hesap
verebilirlik ve performans esashi ticretlendirme ko-
nularina iligkin yasal diizenlemeler yapmak suretiy-
le 6ncii rol iistlenmesi elzemdir. Ayrica, performans
sonugclarmin nesnel bir bigimde analiz edilebilmesi
igin gergekei bir veri tabaninin olusturulmasi da bu
sistemden daha fazla sonug alinmasina olanak sagla-
yacak enstriimanlar olarak nitelendirilebilir.”®

Diger yandan; Biit¢e hazirlama siirecinde asimetrik
bilgi ve bilgi manipiilasyonu, sahsi ikbal pesinde ko-
san biirokratlarin kullandig: bir ara¢ ve yontem ola-
rak tanimlanabilir. Bu tip yoneticiler biit¢eleme siire-
cinde yer alan kaynak tahsisi ve kullaniminda bahse
konu siirecin etkinligine halel getirmektedirler. Bu
problemin esas sebebi, biirokratlarin rekabet kaygisi
tagimayan islerle ilgilenmeleri ve sahip olduklari bil-
gi kapsaminda tek tarafli bir niteligi haiz olmalaridir.
(asimetrik bilgi sorunu) Bu nedenle kamu orgiitle-
rinin ve kamusal siireglerin i¢ine piyasa tipi meka-
nizmalar yerlestirmek suretiyle biirokrasi tekelini
kirarak rekabet baskis1 olusturmak seklinde bir usul
tercih edilmistir. Bu siirece iliskin belgeler mali bilgi
ile birlikte performans bilgisi de temin edecektir. Boy-
lece bu veriler kaynak dagiliminin etkin bir sekilde
yapilmasini saglamakla birlikte, hitkiimet ve kamu-
oyunun biitceyi izleme ve degerlendirmesine imkan

verecektir. Bu nedenle biirokratlar basari icin giidiile-
nirken ve kaynaklar istimal edilirken daha dikkatli ve
ozenli olunacaktir. Sonugta tahsis etkinligi ile birlikte
kaynaklarin etkin ve verimli bir bigimde kullanilmas:
temin edilerek kamu harcamalar1 disiplin altina ali-
nabilecektir. Teoride olmasi1 beklenen bunlar olmasi-
na ragmen biiylik bir celiski akla gelmektedir. Esasen
PEB’in temelini olusturan performans bilgisini {ire-
tecek olan da (performans gostergeleri gelistiren ve
raporlayan) yine asimetrik bilgi probleminin kaynag:
olan biirokratlardir. Yani asimetrik bilgi sorununu gi-
derelim derken bilgi manipiilasyonu sorunu ile kars:
karsiya kalinabilir. Bunun i¢in performans siirecinin
tam anlamiyla ve eksiksiz uygulanabilmesi i¢in giiglii
bir siyasi destek verilmeli; bunun yaninda da farkli ve
yeni izleme mekanizmalar1 hayata gecirilmelidir.”®

4- DEGERLENDIRME VE ONERILER

Sunu ifade etmek isterim ki; Tiirk biitce siirecini In-
giltere biitce siireci ile kiyaslamamin en 6nde gelen
sebebi, anayasal biitge hakkini ilk olarak kullanan
tilkenin Ingiltere olmasi ve biitge hazirlik siirecinin
geleneklerle de desteklenerek temel uygulamalar: ba-
kimindan istikrarli bir ¢izgi izlemis olmasidir. Dola-
yisiyla tarihi stizgeglerden gegerek bugiinlere ulagmis
bir iilke 6rneginden, iilkemiz adina ¢ok yararl: tecrii-
belerin edinilecegi muhakkaktir. Bu itibarla asagida
yer alan degerlendirmelerin bu ¢ercevede degerlendi-
rilmesi yerinde olacaktur.

Merkezde yer alan biit¢e kurumlarinin harcama ya-
pan birimlerin kararlarina ol¢iisiiz bir bigimde ka-
rigmasl, hedeflenen performans seviyesine ulagmada
bir engel ve gerekge olabilecektir. Ornegin merkezi
yonetim kapsaminda yer alan kurumlara ait cari biit-
geler iizerinde Maliye Bakanligrnin, yatirim biitgele-
ri {izerinde ise Kalkinma Bakanliginin s6z hakkinin
oldugu g6z oniine alindiginda, s6z konusu yetkilerin
asir1 kullanimi kamu idarelerinin bizzat kendilerine
ait biitceleri tizerindeki hakimiyetini sekteye ugra-
tacaktir. Boylece, farkli degerlendirme ve karar me-
kanizmalar1 cari harcamalar ile yatirnm harcamalari
arasinda belirgin bir celiskinin ortaya ¢ikmasina yol
acacagl bir durum soéz konusu olacaktir. Tim bu
handikaplarin 6niine gegmek icin merkezde yer alan

25) Demokaan Demirel, “Performans Esasli Biitge: ABD, INGILTERE ve TURKIYE ORNEKLERT”, Hitit Univ. Sosyal Bil. Enst. Dergisi, Yil:8, Sayx:1,

Haziran 2015, s. 172-173

26) Deniz $ahin, “Performans Esasli Biitgeleme Siirecinde Biirokratik Etkinsizlikler ve Coziim Onerileri”, Akademik Bakig Dergisi, Say1:44, Tem-

muz-Agustos 2014
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biitce birimlerinin, harcama yetkisine sahip kamu
idarelerine ozellikle yonetim alaninda genis bir alan
acmasi, performans sorumlulugunun gergeklesmesi
bakimindan elzemdir.””

Biitge hazirlik siirecinde, biitgenin uygulanmasi ve
denetlenmesinde ilgili kamu idarelerine bazi takdir
haklar1 da taninmiyor degildir. $oyle ki, aktarma ya-
pilacak tertipteki 6denegin %5’lik bir bolimi kadar
(baska bir oran olmadig1 miiddetce) biitce i¢i 6denek
aktarma yapma yetkisi merkezi yonetim kapsaminda-
ki kamu idarelerine verilmis durumdadir. Yani ilgili
kurumlar 6nceden belirlenmis 6denekler konusunda
istedikleri, uygun gordiikleri tertipteki 6denekten di-
ger bir tertipteki 6denege aktarma yapabileceklerdir.
Bu durum kaynak tahsisi konusunda kaynag: kullan-
ma yetkisine sahip ilgili kurumlarin kendilerine bir
takdir yetkisi verme anlamina gelmektedir.”* Halbuki
eski kanunda (1050 sayili kanun) harcamaci kurum-
lara bu anlamda bir takdir yetkisi taninmamig olup;
tium yetkiler merkezi kurumlar olan Maliye Bakanlig:
ve Hazine Miistesarliginda toplanmuist.

Diger yandan; ¢ok yilli biitgelemeye gecisin basarih
olabilmesi i¢in iilke diizeyinde siyasi ve ekonomik is-
tikrarin saglanmasi elzemdir. Aksi takdirde yeni plan
ve teklif belgelerinde ortaya konulan tahmini biiyiik-
likler gergekleri yansitma kabiliyeti olduk¢a azalacak;
sistemden beklenen ongoériilebilirlik ve plan-biitce
iliskisi saglanamayacaktir.

Genellik ilkesi istisnasy; 5018 sayili Kanun yiiriirli-
ge girmeden 22.12.2005 tarihli 5436 sayili Kanun’la
yapilan yeni diizenlemelerle birlikte sistemde 6nemli
degisiklikler vuku bulmustur. Bu gercevede 29 kamu
kurumu kanun kapsamindan ¢ikarildig: i¢in TBMM
tarafindan denetlenme imkéani ortadan kalkmig bu-
lunmaktadir. Bu durumun mali disiplin ve saydamlik
bakimindan olumsuz tesirlerinin olabilecegi goz ard1
edilmemelidir.?

Odenek teklif tavanlar1 hakkinda; buna ydnelik sinir-
lamalar daha ziyade sosyal giivenlik agiklari ile sosyal
harcamalarin finanse edilmesi ile ilgili olmaktadur.
Bu alanlara yonelik bir mali disiplin tercihi istihdam

‘‘‘‘‘‘‘‘

azaltic1 ve sosyal harcamalar kisici etkileri nedeniy-
le toplumsal ¢atisma yaratma potansiyeline haizdir.
Aksi bir durum ise popiilist politikalara yol vermek
suretiyle mali disiplini ve kamu maliyesini bozucu bir
etki meydana getirecektir. Bu durumda sarkacin iki
ucunun belli bir dengede tutulmas: gibi 6denek teklif
tavanlarinin belirlenmesinde de bilgiye ve toplumsal
menfaate dayali olmak {izere hassas ve dengeli bir
degerlendirme yapmak gerekmektedir.*® Esasen har-
canabilecek miktara getirilen sinirlama 1982 anaya-
sastyla birlikte getirilmistir. Halbuki 1961 anayasasi-
nin gegerli oldugu dénemlerde hiikiimetler otomatik
6denek gibi bazi usuller kullanmak suretiyle biitgede
verilen 6denek miktarini asan sekilde harcama yap-
ma imkanina sahip idiler. “1982 Anayasasi, biitcele-
re, harcanabilecek miktar sinirinin Bakanlar Kurulu
Karariyla agilabilecegine dair bir hitkiim konulmasini
yasaklamuistir. Ayrica Bakanlar Kurulu'na kanun hiik-
miinde kararname ile biitcede degisiklik yapilmasina
da izin vermemistir. Bu nedenle, biit¢edeki 6denekle-
rin artirilmas: veya biitgede diger degisikliklerin ya-
pilmasi i¢in ayr1 bir kanun ¢ikarilmasi gerekmektedir.
Bu suretle, ¢ikarilacak ek 6denek kanunlarinda ve cari
yil biitgesi de ileriki yillar biitgelerine mali yiik getire-
cek nitelikteki kanun tasar1 ve tekliflerinde, belirtilen
giderlerin hangi mali kaynaklardan karsilanacaginin
gosterilmesi zorunlulugu getirilmistir™' Atilan bu
adimlar biitgede mali disiplinin saglanmasina yonelik
bir ihtiyacin, bu donemlerde daha ziyade hissedilme-
ye baslandiginin bir gostergesi olarak kabul edilebilir.

Koordinasyon hakkinda; 6ngoriilen bu siiregle plan
belgeleri ile biitgeler arasinda siki bir bag kurulmak
istenmekle beraber, kalkinma plani, yillik programlar,
stratejik planlar ve biitelerin farkli birimler tarafin-
dan hazirlanmasi siirecinde gerekli iletisim ve igbir-
liginin saglanamamasi, esgiidiim ve kaynak tahsisi
noktasinda problemlere yol agmistir.

Stratejik planlarin gercekeiligi; kamu idarelerinin
kendileri icin gegerli 6denek tavanlarini, kagit iize-
rinde kalan stratejik planlar1 sebebiyle islevsel olarak
kullanamamalar1 sorunu hali hazirda devam etmek-
tedir. Bu nedenledir ki, stratejik planlarin sadece

27) Ertan Eriiz, “Yeni Mali Yonetim Yapisinda Performans Esasli Biitgeleme”, 20.Tiirkiye Maliye Sempozyumu: Tiirkiyede Yeniden Mali Yapilanma,
23-27 Mayis, Karahayit-Pamukkale, 2005, ss:61-73; Akt: Yrd. Dog. Dr. Esra Siverekli Demircan, “Yeni Ekonomik Diizende Biitce Sistemlerindeki
Degisim Siireci ve Tiirk Kamu Maliyesinin Uyumu” Celal Bayar Univ. I.I.B.F Manisa, Yonetim ve Ekonomi Dergisi, 2006, Cilt:13, Say1:2, 5.58.

28) Ekrem Candan, “Eski ve Yeni Kamu Mali Yonetim Sisteminin Mukayeseli Olarak Degerlendirilmesi ve 5018 Sayili Kanun fle Ongériilen Esaslar

ve Getirilen Yenilikler (IT)” Vergi Diinyasi, Say1:296, Nisan 2006, s. 171.

29) “Kamu Mali Yénetim Sisteminin Biitce Teknik ve Siireglerindeki Degisiklikler ve Yenilikler A¢isindan Degerlendirilmesi”, Ilhami Séyler, Dum-

lupinar Universitesi, Sosyal Bilimler Dergisi, Say1:16, Aralik 2006, 5.286.

30) Selime Giizelsar, “Kiiresel Kapitalizm Devletin Déniisiimii-Tiirkiyede Mali Idarede Yeniden Yapilanma”, Sosyal Arastirmalar Vakfi, Eyliil 2008,

Istanbul, s. 194.

31) M.Kamil Mutluer, Erdogan Oner, Ahmet Kesik, “Biitce Hukuku’”, Istanbul Bilgi Universitesi Yay., 3.Bask1, Subat 2011, Istanbul, s. 61.
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kagit tizerinde degil ayn1 zamanda fiilen de hayata
gecirilmesi gerekmektedir. Stratejik Plan hazirlik sii-
recindeki eksikliklerin tespit edilmesiyle birlikte Stra-
tejik Plan ile OVMP arasindaki uyum ve iliskinin de
temin edilmesi gerekir. Yani bir diger sorun da, Plan
ile OVMP iligkisinin yeterli diizeyde kurulmamasidur.
Bu durumda mali yapiya iligkin siireglerin sihhatini
olumsuz yonde etkilemektedir. Hasili, Biitce-Plan es-
gidiimiiniin temin edilmesi i¢in stratejik planlarin
gercekei yapilmasi gerekir.*?

Diger bir deyisle; biitce uygulama kurallarinin asir1
kat1 tutulmasina karsin, politika yapma siireci olduk-
¢a esnek tutulmaktadir. Giiniimiizde stratejik karar,
ilke ve politikalara 6nem verilmekle birlikte bunlara
iliskin olarak alinan kararlar isabetli olamamaktadir.
Bu durumun temel nedenlerinden birisi de, strate-
jik karar alma siirecinde mali yonetime gerekli 6ne-
min verilmemesidir. Ayrica ilk kez getirilen OVP ve
OVMP’lerin ileriye doniik maliyetlerinin dogru bir
sekilde belirlenememesi, buna yonelik bir 6ngorii
mekanizmasinin heniiz kurulmadigini gostermekte-
dir. Hatali 6ngoriiler neticesinde ise, agirlikli olarak
harcamalar diisiik, gelirler ise yiiksek tahmin edilmis
oldugundan mali yilda ek biitge ve/veya ek vergileme
durumu s6z konusu olabilecektir. Dogru gelecek 6n-
goriileri icin saglam bir veri alma mekanizmasi gerek-
lidir. Bu itibarla, en azindan belli bir siire i¢in Diinya
Bankasi ve IMF nezdinde iletisim ve uyumlastirma
mekanizmalarinin igletilmesi dogru olacaktir.®

5- SONUC

Biitce hazirlik siireci hiikiimetlerin mali politikala-
rinin belirlendigi, sekillendirildigi ve biitce kanun
taslagina yansitildig1 ¢ok 6nemli bir siirectir. Dola-
yistyla bu siireg yiritiiliirken olusturulan politikala-
rin objektif ve gercekei bir sekilde olusturulabilmesi
igin bir takim kurumlarin, aktdrlerin, belgelerin her
tirlit baskidan ve manipiilasyondan uzak bir sekilde
olusturulmasi ve hiikiimetlerin gerceklestirmek iste-
dikleri mali politikalarin en gercekgi bir sekilde biitge
belgesine yansitildigi/realize edildigi ve biitge perfor-
mansinin gercekei bir bicimde 6l¢iilebildigi bir siireg
yuriitiilmelidir. Bu anlamda, PEB sisteminin basa-
riyla uygulanabilmesinin 6niindeki en 6nemli engel-

lerden birisi performans denetiminin yapilabilmesi
i¢in gerekli olan nesnel ve somut gostergelerin heniiz
belirlenememis olmasidir. Diger yandan hali hazirda
gecerli olan denetim mekanizmasi, kamu kurumlari
nezdinde 6dil-ceza mekanizmasini kurabilmis de-
gildir. Bu itibarla, vasifli personelin ¢alistirilmast icin
hizmet ici egitimlerin gerceklestirilmesiyle birlikte
siyasi gilicli elinde bulunduran yoneticilerin hesap
verebilirlik ve performansa dayal: ticretlendirme ko-
nularinda yasal diizenlemelerin yapilmasina onciilitk
etmesinin, bahse konu sistemin daha iyi islemesini
saglayacak enstriimanlar olarak diisiiniilmesi dogru
olacaktir. Performans esasli biitgeleme sisteminin en
onemli bilesenlerinden olan performans gostergeleri-
nin belirlenmesi siirecine yonelik belirgin ve somut
diizenlemelerin olmamasi, bu sisteminin sonug¢lari-
nin alinmasinin 6niinde biiyiik bir engeldir. Zira per-
formans denetim sonuglarinin alinabilmesi igin per-
formans gostergelerinin belirlenmis olmas: gerekir.
Bu nedenle; performans gostergelerinin belirlenmesi
ve bu konuda meslek i¢i egitim siirecine yonelik so-
mut ve ayrintili hukuki diizenlemelerin hayata gegi-
rilmesi elzemdir.

Bununla birlikte performansin dogru bir sekilde 61-
ciillebilmesi faaliyetlerin de somut ve gercek olarak
tespit edilmesini gerektirmektedir. Aksi halde gercegi
yansitmayan faaliyetler tizerinden hazirlanmis bir fa-
aliyet raporu performansin da dogru olarak 6l¢iilme-
sini imkansiz kilacaktir. Dolayisiyla gercegi yansitan
bir performans raporunun temelini dogru verilere
dayali faaliyet raporlar: teskil etmektedir. Bu sebep-
le PEB sisteminde faaliyet raporlarinin standartlara
uygun olarak hazirlanmasi zaruridir. Manipiile edil-
mis veriler karar alicilar1 yaniltacak ve hatali karar-
lar almalarina sebebiyet verecektir. Bu sistem i¢cinden
hazirlanan tiim raporlarin temelini manipiile edilme-
mis dogru veriler olusturmaktadir. Bu nedenledir ki;
faaliyet raporlarinin bu raporlar: hazirlayan birimler
disinda bagimsiz birimlerce kontrol edilmesi verile-
rin giivenilirligi bakimindan da bir giivence olustu-
racaktir.

Hazirlik siirecindeki aktorlere gelince; Ingilterede ha-
zirlik sitirecinin odagini parlamento teskil etmektedir.
Parlamento biitge hazirhigina yonelik iglevini biinye-
sinde yer alan Hazine Komisyonu eliyle yerine getir-
mektedir. Hazine Komisyonunun en énemli gorev-

32) Ozhan Getinkaya, Erdal Eroglu, Kenan Tas, “Tiirkiyedeki Cok Yilli Biitceleme Uygulamasinin Stratejik Planlar ve Orta Vadeli Mali Planlar
Baglaminda Etkinliginin Degerlendirilmesi’, Akdeniz 1.I.B.F Dergisi, 22.Say1, 2011, s. 143.
33) Hiiseyin Giiglii Cigek, “Tiirkiyede Orta Vadeli Harcama Sistemi Uygulamasina {liskin Bir Alan Aragtirmast’, Maliye Dergisi, Say1:161, Tem-

muz-Aralik 2011, s. 193.
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Tiirkiye ve ingiltere Orneginde Biitge Hazirlama Siirecleri ve Mukayesesi ® DERLEME

lerinden birisi yillik biitce degerlendirme raporunu
hazirlamaktir. Bu rapor hazirlanirken biitgeye iligskin
bagimsiz ekonomik tahminler tireten Biit¢e Sorumlu-
luk Ofisi, Maliye Bakanlig1 ve sektorel uzmanlarin ve-
rileri esas alinmaktadir. Ingiltere ile kiyaslandiginda
tilkemizde yiiriitiilen biitce hazirlik siirecinde 6zellik-
le bagimsiz otoritelerin olmayisi, bu siirecin objektif
ve gercekei niteliginin saglanmasi bakimimndan olum-
suz bir etki meydana getirmektedir. Bu nedenledir ki;
Tiirkiye baglaminda biit¢e hazirlik siirecinin objektif
niteliginin saglanmasi igin bagimsiz ekonomik otori-
telerin olusturulmasi elzemdir. Bunun i¢in de saglam
bir hukuk ve ekonomi altyapisinin, zemininin olustu-
rulmas: hususunda ise temel faktor elbette ki parla-
mento olmalidir.

Netice itibariyle anayasal biitce hakkini ilk kullanan
bir iilke olarak Ingiltere 6rneginde incelenen biitge
hazirlik siirecinin, tilkemiz icin 6nemli tecriibeler
icermesi dikkate alinmak suretiyle, bir 6nceki bolim-
de yer alan degerlendirmeler, kiyaslamalar ve oneriler
dogrultusunda {ilkemizdeki biitge hazirlik siirecinin
ilgili mevzuat baglaminda yeni bastan ele alinmasi ve
diizenlenmesi, biitce belgesinin arzulanan hedefleri
temin etmesi bakimindan yararli olacaktir.
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(TALENT MANAGEMENT APPROACH IN PROFESSIONAL
DEVELOPMENT OF INTERNAL AUDITORS)
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OZET

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
ile birlikte kamu literatiiriine giren kavramlardan biri
de i¢ denetimdir. I¢ denetim sisteminin getirdigi en
onemli yenilik, 6nceden belirlenmis ve uluslararas:
sistemde kabul gormiis standartlarin, denetim uygu-
lamasina esas teskil etmesidir. I¢ denetim uygulamast
onceden belirlenmis ve uluslararasi sistemde kabul
gormils standartlara gore gerceklestirilecek ve per-
formans degerlendirmesi de buna gore yapilacaktir.
I¢ denetim sistemi belirli nitelikler edinebilme kabili-
yetine sahip veya edinmis yetkin i¢ denetgilerin istih-
dam edilmesini zorunlu kilmaktadir. Daha yetenekli,
Ogrenmeye istekli ve azimli i¢ denetgilerin sisteme
kazandirilmas: gerekmektedir. Bu dogrultuda kamu-

ABSTRACT

One of the concepts took part in the public literature
with the Public Finance Management and Control Law
numbered 5018 is internal audit. The most important
innovation brought by the internal audit system is that
the standards already determined and approved in the
international system constitute the basis for the audit
procedure. Internal audit procedure will be carried out
in accordance with the standards already determined
and approved in the international system, and perfor-
mance evaluation will be made in accordance with the
stated standards. Thus, it necessitates that the internal
auditors, who have the ability to acquire certain qual-
ifications or have acquired them, take part in the sys-
tem. It is necessary to bring more skilled, inquiring and

nun ihtiya¢ duydugu i¢ denetgilerin istihdaminda ve
i¢ denetim birimlerinin istenilen diizeye gelmesinde
yetenek yonetimi yaklagiminin kullanilmasi 6énem
arz etmektedir. Bu makalede, Tiirk kamu yonetim
sistemine yeni giren ve denetim gérevini yerine geti-
ren i¢ denetgilerin seciminde ve mesleki gelisiminde
yetenek yonetimi kavraminin 6nemi iizerinde durul-
mustur.

Anahtar Kelimeler: Yetenek, Yetenek Yonetimi, I¢
Denetgi.

JEL Kodlamasi: M51, M53, M54

intent internal auditors into the internal audit system.
Accordingly, it is important to use the talent manage-
ment approach in employment of the internal auditors
needed by the public and in reaching the internal audit
units to the demanded level. This article will focus on
the practice of the talent management in selection and
professional development of the internal auditors who
have recently taken part in the Turkish public adminis-
tration system and fulfilled their audit tasks.

Keywords: Talent, Talent Management, Internal Au-
ditor.

JEL Classification: M51, M53, M54
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1. GIRIS

Ulkemizde 2003 yilinda yayinlanan 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile getirilen 6nemli
yeniliklerden birisi genel yonetim kapsamindaki ku-
rumlarda i¢ ve dis denetim yapilmasi kararidir. Kamu
Mali Yonetim ve Kontrol Kanununa gore, dis dene-
timin Tirkiye Biyiik Millet Meclisi adina Sayistay
tarafindan, i¢ denetimin ise ilgili kurumun st yone-
ticisine bagli olarak calisan i¢ denetgiler tarafindan
yapilmasi kararlagtirilmigtir. Ulkemizde, i¢ denetimin
etkisini 2010 yilindan sonra yavas yavas hissettirmeye
basladig1 ve kamudaki i¢ denetgi kadrolarinin yariya
yakininin bos oldugu distintildiigiinde, i¢ denetimin
ilkemizde istenilen diizeylere gelmesinin zaman ala-
cag1 bir gercektir.

Kamu kurumlarinda son on yilda uygulanmaya bas-
lanan i¢ denetim sisteminin kurulup isletilmesinde,
kurumun 6zelliklerine uygun yetkinlikte, belirli nite-
liklere sahip, deger yaratacagina inanilan i¢ denetgile-
rin se¢ilmesi, egitilmesi ve uzun siire kurumda istih-
dam edilebilmesini saglayacak bir strateji ile hareket
edilmesi 6nem arz etmektedir. Dogru i¢ denetgilerin
kuruma kazandirilmasini ve uzun siire istihdam edil-
mesini saglayabilmek de son zamanlarda rekabetgi is
piyasasinin énemli tartisma konularindan biri olan,
“yetenek yonetimi” kavramini karsimiza ¢ikarmakta-

dir.

Giiniimiiziin son derece rekabetci ve belirsiz is or-
tami, isletmeler ve onlarin yoneticilerini, bilgi top-
lumunun gereksinimleriyle, bilgi teknolojilerindeki
gelismelerle ve is giiciindeki yapisal degisiklikler ile
bas etmelerini zorlastiran yeni bir gergeklik olarak
ortaya ¢ikarmaktadir (Egerova, 2013:10). Isletmeler
agisindan yeni rekabet odagi en yetenekli ¢aligana
sahip olmaktir. Yiiksek egitim ve bilgiye sahip ¢ali-
sanlar1 istthdam etmek, bagliligini saglamak ve elde
tutmak her gecen giin zorlagmaktadir. Yetenekli ¢a-
ligani, dogru zamanda ve pozisyonda istihdam et-
mek i¢in insan kaynaklar1 boliimii uygun stratejiler
gelistirmelidir (Cayan, 2011:1). Isletmelerin strateji-
lerine uygun yetenekleri kuruma kazandirmalar: ile
yetenekli ¢alisanlarin kurumda kendilerini gelistire-
cekleri, kariyer hedeflerine ulasacaklar1 bir ortamin
olusturulmasi yetenek yonetimi kavramini giindeme
getirmistir (Giingor, 2013:1). Is giicii piyasasinda dur-
durulamaz ve radikal bir doniisiim s6z konusudur.
Yeterli beceriye sahip daha az ¢alisan, giderek daha
da fazla kiiresellesen, sanal, gesitliligin gitgide artti-
1, 6zerk ve kendi kendine yeten bir i giicii piyasa-
sina dogru gidis s6z konusudur (Egerova, 2013:11).
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Dogru ise dogru insanin alinamamast igletmelerin en
onemli sorunlarindandir. Piyasada az miktarda yete-
nekli personel bulunmakta ve hemen kapisilmaktadir.
Aranilan 6zelliklerin tiimiine sahip adaylar1 bulmak-
sa olduk¢a zordur. Bu durum, sadece 6zel sektor icin
degil, kamu sektérii icin de gegerlidir. I denetim
birimlerine de aranan o6zelliklere sahip i¢ denetgileri
bulmak i¢ denetim birim bagkanlarinin ve iist yoneti-
cilerin 6nemli sorunlar1 arasinda yer almaktadir. Bu
da bugiin ve gelecekte kamu kurumlarinin yetenekli
i¢ denetgileri elde etmek icin bir savas verebilecegini
gostermektedir.

Yeni yeteneklerin kesfedilip isletmeye kazandirilmasi
insan kaynaklarinin énem verdigi hususlardan biri-
dir. Ayrica isletme iginde yetenekleri kullanilmayan
veya fark edilmemis personelin goriilmesi ve igletme-
de tutulmas: da bir o kadar énemlidir (KobiFinans,
2007:1). Yeni yeteneklerin i¢ denetgi olarak i¢ dene-
tim birimlerine kazandirilmasi meslegin niteliginin
ve sayginhiginin artmasini saglayacaktir. Ayrica ig
denetgilerin potansiyel yeteneklerinin agiga cikari-
labilmesinde yetenek yonetimi uygulamalar1 6nemli
katkilar sunabilecektir.

1. Yetenek Yonetimi

I¢inde bulundugumuz yiizyilda yetenek yonetimi in-
san kaynaklar1 yonetiminin temel araglarindan biri
haline gelmistir (Heinen & O’Neill, 2004; Ingham,
2006; Lewis & Heckman, 2006). Isletmelerin karli ve
stirdiiriilebilir rekabet avantaji saglayarak biiyiiyebil-
mesinde yetenek yonetiminin 6nemli bir paymin ol-
dugu gorilmektedir (Altintas, 2003:1).

Yetenek, bir kimsenin bir seyi anlama veya yapabil-
me kabiliyeti; bir duruma uyma konusunda dogustan
gelen giig; kapasite (Tiirk Dil Kurumu, 2017); iyi bir
seyler yapabilmeyi saglayan dogal bir kabiliyet (Long-
man Dictionary of Contemporary English, 2006); in-
sanlarin bir is i¢in gereken gorevleri yerine getirebil-
me kapasitesi (Robbins & Judge, 2012:51); bilginin,
becerilerin, tecriibenin, zekanin, muhakemenin, dii-
slincenin, karakterin ve diirtiilerin toplam1 (Michaels,
Handfield-Jones & Axelrod, 2001:xii) veya bireyin
ugras alanlarindan en az birinde sistematik olarak ge-
listirildigi kabiliyetler ve bilgi (Gagne, 2004:121) ola-
rak tanimlanabilir. Kurumlar agisindan yetenek kav-
raminy; bireysel beceri ve kabiliyetler ile bir kisinin
orgiitte yapabilecegi veya katkida bulunabilecegi sey;
bazi alanlarda belirli beceri ve yeteneklere sahip 6zel
bir kisi; bir kurumda beceri ve yetenekler bakimindan
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olagan {istii bir grup ¢alisan havuzu olarak tanimlaya-
biliriz (Silzer & Dower, 2010 akt. Egerova, 2013:19)

Insan kaynaklar1 béliimii vasitasiyla ¢aliganlarin bi-
reysel yeteneklerinin gelisiminin cesaretlendirilmesi,
yetenegin arz, talep ve akisinin yonetilmesi gerek-
mektedir (Cunningham, 2007:4-5). Bu da stratejik
yonetim anlayigini gerekli kilmaktadir. Yetenek yo-
netiminin merkezinde insan yer almaktadir. Kurum-
larin karsilagabilecekleri zorluklarla bas edebilmesi
ve stratejilerini hayata gegirerek hedeflerine ulaga-
bilmesi, ihtiya¢ duydugu yetenekli insan kaynagini
olusturabilecek bir yonetim siirecini gerekli kilmak-
tadir (Cirpan & Sen, 2009:110). Bu nedenle kurumlar,
simdi ve gelecekteki gereksinimlerini karsilayabilmek
igin umut vaat eden kisileri ise almak, yetistirmek ve
elde tutmak icin stratejiler ve sistemler dizayn etmek-
tedirler (Abraham, 2011:608). Yetenek yonetimi bir
kurumun yetenekli oldugu varsayilan bir insan kay-
nagini ekstra firsatlar ve siirecler i¢in stratejik olarak
hazirlamasidir. Yetenek yalnizca insan kaynaklar:
yonetimi birimi degil, tiim yonetim ekibi tarafindan
tanimlanmaz ve yonetilmezse, gelecekte ya bireysel
ya da kolektif olarak kullanilmayan veya bekletilmis
kalite ifadesi, yetenegin yerine kullanilabilir ( Serrat,
2010:3).

Giiniimiizde yetenek yonetimi kurumlarin en 6nemli
sorunlarindan biri haline gelmistir. Yetenek yoneti-
minin organizasyonlar agisindan 6nemli hale gelme-
sinin nedenleri sunlardir (Serrat, 2010:2):

1. Isgiiciiniin demografik yapisi degismektedir,

2. Kurumlarin yonetim faaliyetleri giderek karmagik
ve dinamik bir yapiya biiriinmektedir,

3. Kigiik ve orta biyiikliikteki firmalar yetenekli ki-
siler sayesinde az sayida biiyiik firmanin yer aldig:
merkezi pazarlarda yilikselme firsati elde etmistir,

4. Bilgiye dayali ekonomilerde, yetenek hizla deger
tireten bir kaynak haline gelmistir,

5. Yetenek ile kurumsal performans arasinda dogru-
sal bir korelasyon vardir: Yetenekli kisiler organi-
zasyonun etkililigini artirmak icin fazlasiyla gaba
harcarlar,

6. Finansal pazarlar ve yonetim kurullar1 daha fazla-
sini talep etmektedirler,

7. Personel hareketliligi degisen beklentilere para-
lel olarak hizlanmaktadir. Yetenegi bulmak kadar
tutmasi da zorlagmaktadir.

Bersine (2013) gore; calisanlarin is degistirmelerinin
hizlanmasi, gelismekte olan ekonomilerin biilyiimesi,

siursiz is piyasalarinin olusmasi, kurumsal hiyerar-
sinin ortadan kaybolmasi, uzmanlk gerektiren yeni
is ve esnek kariyer modelleri, sirketlerce yeni liderlik
modellerinin talep edilmesi, yetenek i¢in yogun reka-
betin yasanmasi ve gerekli becerilere sahip galiganlari
bulmanin zorlagmas: yetenek ydnetimini etkileyen
onemli unsurlardir (Bersin, 2013:21). Insan kaynak-
lar1 yonetiminin, yetenekli insanlar1 kuruma kazan-
dirmak i¢in harcadig1 ¢aba kadar elindeki yetenekli
insanlar1 tutabilmesi i¢in de yetenek yonetimi ve sii-
reglerinde su hususlara dikkat etmesi gerekmektedir
(Fegley, 2006:5):

1. Her kademede yeterli diizeyde yetenek rezervi
olusturulmalidir,

2. Calisanlarin 6rgiit icinde kalmak isteyecekleri bir
kiltir olusturmalidir,

3. Mevcut adaylarin yetenekleri ile is pozisyonu ge-
reklilikleri arasindaki farklari belirlemelidir,

4. Kariyer gelisimini ve kisisel gelisimi tesvik edecek
bir politika olugturmalidir.

1.1. Yetenek Yonetimi Suireci

Yetenek Yonetimi siireci sirketin tiim yonetim ka-
demelerinin isin icerisinde yer almasini gerektiren,
fakat ozellikle tepe yonetimin destek, ilgi ve kont-
roliine fazlasiyla ihtiya¢ duyan, bir insan kaynaklari
yaklasimidir (Cirpan ve Sen, 2009:111). Yetenek yo-
netimi siirecinde; degerler ve strateji, uzun dénemli
ihtiyaglar, yetenegi kesfetme, performansin degerlen-
dirilmesi, gelistirici faaliyetleri planlama ve hedefle-
nen performansi gerceklestirenlere 6diil verme gibi
agamalar yer almaktadir (Davies & Davies, 2010:419).
Forman (2006) yetenek yonetimi siirecini; isgiiciiniin
planlanmasi, yeteneklerin kazanilmasi, yeteneklerin
orglite baglanmasi, yeteneklerin gelistirilmesi, yete-
neklerin uygun yerlere yerlestirilmesi, yeteneklerin
yonetimi ve yeteneklerin isletmede tutulmas: olmak
tizere yedi asamaya ayirmistir. Yetenek Yonetimi sii-
recinde izlenmesi gereken adimlari su sekilde agikla-
yabiliriz (Cirpan & $en, 2009:113-114):

o Hedeflerin ve Stratejilerin Belirlenmesi: Hedef-
ler, stratejileri belirlemek i¢in gerekli olup, yete-
nek yoénetimi uygulama siirecinin ana unsurudur.
Kurum olarak neleri hedefledigimiz ve bu hedef-
lere ulagmak icin nasil bir strateji izleyecegimizin
onceden belirlenmesi gerekmektedir. Ozellikle
dogru stratejiler belirlenmesi, uygulanmasi ve so-
nuglarimin degerlendirilebilmesi i¢in hedeflerin
belirlenmesi gerekmektedir.
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« Kilit Pozisyonlarin Tespit Edilmesi: Belirlenen
stratejilerin gerceklestirilebilmesi i¢in 6nem arz
eden yonetsel ve teknik pozisyonlar tespit edilme-
lidir. Bu pozisyonlar tespit edilirken, s6z konusu
pozisyonda yasanacak olan bir basarisizligin, ar-
zulanan hedefe ulasmayr dogrudan etkileyecek
bir nitelige sahip olmasi esastir. Aksi halde, tim
pozisyonlar igin yetenek yonetimine odaklanmak
asir1 maliyetleri beraberinde getirecektir.

o Yetenek Profilinin Cikaridlmasi: Bu asamada,
daha 6nce belirlenen kilit pozisyonlarin hakkini
verebilecek ve yeterli performans: gosterebilecek
personelin 6zellikleri tanimlanir. Ideal ¢alisanin
sahip olmasi istenilen 6zellikler ayrintili bir gekil-
de ortaya konur. Bu ideal profil tanimy, ilgili po-
zisyona bir Kkisiyi yetistirirken ya da atarken ku-
rumun hedefledigi noktaya ulagsmasi adina biiyiik
bir 6neme sahiptir.

» Potansiyellerin Belirlenmesi: S6z konusu goérevi
basariyla yerine getirebilme potansiyeline sahip
adaylar bu agsamada belirlenmektedir. Bu asama-
da yapilan ¢alismalar yetenek yonetiminin diigiim
noktasini olusturmaktadir. Bu ylizden galigmala-
rin dogru sekilde islemesi gerekmektedir. Potan-
siyel belirlenirken 6ncelikle kurumun kendi sahip
oldugu yetenekler degerlendirmeye alinmali, ige-
ride istenilen ozellikleri tasiyan potansiyel aday-
lar bulunamamasi durumunda, kurum disindan
yeni yeteneklerin kuruma dahil edilmesi yoluna
gidilmelidir. Potansiyel adaylar belirlenirken kisi-
nin igindeki performansi, hazirlamak istedigimiz
pozisyon icin yeterli kabiliyete sahip olma duru-
mu ve karakterinin giivenilir olup olmadig1 ¢ok
6nemlidir.

o Yetenek A¢iginin Analizi: Bu adimda aday ola-
rak belirlenen potansiyel yeteneklerin sahip ol-
dugu ozelliklerin istenen oOzelliklerle ne kadar
oOrtiistiigiinii ortaya koyan bir analiz raporu hazir-
lanmalidir. Bu raporda, potansiyel adaylarin ge-
lismesi icin neler gerektigi ve hangi yetkinliklere
ihtiyaglarinin oldugu belirtilmelidir.

e Gelisim Planlarinin Hazirlanmasi ve Uygulan-
mast: Gelisim planlariin hazirlanmasi ve uygu-
lanmas1 asamasinda, potansiyel olarak belirlenen
calisan icin gelisim faaliyetleri planlanmaktadur.
Egitim, kogluk, rotasyon gibi tiim gelisim cesitleri
adaymn gelecege hazirlik plani dahilinde dikkate
alinmalidir. Adayin gelistirilmesi gereken her bir
yonii igin ihtiya¢ duydugu gelisim aktivitesi fark-
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l1 olabilmektedir. Bu asamadaki en 6nemli risk,
glinliik is ve ugraslarin yetenegin gelistirilmesi sii-
recinin Oniine gecerek gelisimin unutulmasi veya
ertelenmesidir.

» Adayin Performansinin Degerlendirilmesi: Bu
asamada, adayin hazirlhk siirecindeki performan-
s1 degerlendirilmektedir. Adaymn terfi ettirilmesi,
potansiyeller havuzunda kalmaya devam etmesi
veya havuzdan ¢ikarilmasina iligkin degerlendir-
meler yapilmaktadir.

o Durum Degerlendirmesi ve Terfi: Potansiyeller
havuzunda bulunan adaylarin, bir ihtiya¢ duru-
munda yetistirildikleri pozisyona atanip atanma-
ma durumlarinin degerlendirilmesi s6z konusu-
dur. Bu degerlendirmede, adayin mevcut eksik-
liklerinin atanacagi pozisyondaki bagarisina etki
etme olasiligl, s6z konusu a¢igin kapanmasinin
alacag siire vb. faktorler dikkate alinmalidir.

1.2. i¢ Denetimde Yetenek Yonetimi

Literatiirde yetenek yonetimi kavrami iizerine bir ¢ok
calisma yer almasina ragmen i¢ denetim sisteminde
yetenek yonetiminin énemi ve gerekliligi ile uygula-
mada yetenek yonetiminden ne derece yararlanildi-
gin1 ortaya koyan akademik caligmalara pek rastla-
nilmamigtir. ITA (The Institute of Internal Auditors)
(2013), i¢ denetimde yetenek yonetimi kavramina
1200-seri sayili standartlarinda yer vermistir. Ayrica
Figueiredo, Castello, Lerchner, Mickevice, Haege ve
Billius (2015) tarafindan i¢ denetim sisteminde yete-
nek yonetimi uygulama kilavuzu yayinlanmistir.

Yetenek yonetimi, IIAnin yetkinlik ve mesleki 6zenle
ilgili standartlariyla baglantihidir ve i¢ denetim faali-
yetinin kalite, giivence ve iyilestirme programi kap-
saminda (QAIP) ele alinmalidir. I¢ denetim birimi
tarafindan yapilan tiim denetim ve danigmanlik ¢a-
lismalarinin siirekli ve periyodik olarak degerlendi-
rildigi QAIP, kesintisiz iyilestirmeyi tesvik eder (Fi-
gueiredo vd., 2015:20). Bir organizasyonun sahip ol-
dugu tek siirdiiriilebilir rekabet avantaji, insanlaridir.
Dogru insanlar1 dogru konuma getirmeyi amaglayan
bir kurumun uzun vadeli ihtiyaglarina bakmas: ve
bu ihtiyaglara cevap verecek bir plan gelistirmesi ge-
rekmektedir (Audit of Talent Management, 2015:4).
Dogru takim dyelerini ise alma, motive etme ve
kaybetmeme, i¢ denetimin degisen diinyada basari-
ya ulasmasini saglayacak 6nemli zorunluluklardan
biridir. I[IAnin 2015 Global I¢ Denetim Ortak Bilgi
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Kurulusunun (CBOK) ¢aligmasina gore, i¢ denetim
departmanlari, hizla degisen is ortamini anlayabilen
ve tahmin edebilen ekip iiyelerini cezbetmek, motive
etmek ve korumak i¢in aglarini daha genis bir alana
yaymak zorundadir. Mesleki gelisim de ayni zamanda
onemli bir rol oynamaktadir. I¢ denetgiler mesleki
gelisim sorumluluklarini i¢ denetim birimleriyle bir-
likte gerceklestirebilirler (Figueiredo vd., 2015:3)

I¢ denetim faaliyetleri, yiiksek 6ncelikli riskleri belir-
leme ve is degerini artirma kabiliyeti yeterli personel
sayisinin olusturulmasi kadar dogru yeteneklerin bir
araya getirilmesinden de etkilenir. Bir yetenek deger-
lendirmesi, asagidaki adimlar1 igeren sistematik ve
yapilandirilmis bir siirece dayanmalidir (Figueiredo
vd., 2015:9-10):

1. Denetim komitesi, yonetim kurulu, tist ydnetim,
dis denetgiler, yatirnmcilar ve diizenleyiciler gibi
temel paydaslarin ihtiyaglarini ve beklentilerini
degerlendirin. Bu adim, i¢ denetimin organizas-
yon yapisini, ¢iktilarini, ¢alisma uygulamalariny,
iletisim protokollerini ve kaynak modelini tanim-
lamada kritik 6neme sahiptir.

2. Paydas ihtiya¢ ve beklentilerini, kurulusun amag-
larmni, stratejilerini ve risklerini dikkate almak
suretiyle, paydas ihtiya¢ ve beklentilerini karsila-
yacak bir denetim plan1 gelistirin. Denetim pla-
ni1, kurulusun igletme hedefleri ve kurum deger-
leri ile uyumlu olmalidir. i(; Denetim YoOneticisi,
i¢ denetimin gelecekte giivence ve danismanlik
hizmetlerini saglamadaki roliinii ve bunu gergek-
lestirmek i¢in ne kadar yetenek ihtiyaci oldugunu
belirlemedir.

3. Denetim planinin uygulanmas: i¢in gerekli yet-
kinlik alanlarini belirlemede Kiiresel ic Dene-
tim Yetkinlik Cercevesinden (Competency Fra-
mework) yararlanin.

4. Yetkinlik boslugu analizi yapin.

5. Bir yetenek yonetimi stratejisi gelistirin. I¢c Dene-
tim Yoneticisi, bosluk analizine dayali olarak bu
stratejiyi geligtirmelidir. I¢ denetimin uzun vadeli
¢ikarlarini en iyi sekilde yerine getirebilmek icin,
ihtiya¢ duyulan temel yetkinlikler, kiralama ve
mesleki gelisim yoluyla saglanabilir.

6. I¢ denetimin ortak yetkinliklerini periyodik ola-
rak gozden gecirin ve onemli aciklar1 gidermeye
calisin.

I¢ denetgilerin analitik/elestirel diisiinme, liderlik,
risk yonetimi ve iletisim becerileri gibi konularda iist
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diizey yetkinlige sahip olmalar1 gerekmektedir (Larry
Harrington & Arthur Piper, 2015:23). Ust yonetim,
insan kaynaklar1 ve i¢ denetim birim yoneticileri, bu
tiir yetkinliklere sahip is denetgileri kurumlarina ka-
zandirabilmek ve uzun siire istihdamlarini saglayabil-
mek i¢in ¢aba sarf etmelidirler. Bunun i¢inde yetenek
yOnetimi siireclerini tasarlamalar: gerekmektedir. Ye-
tenek yonetimi siireglerinin bilim insanlarinca farkl
sekillerde siniflandirildigr gériilmektedir (Asthon &
Morton, 2005; Cappelli, 2008; Forman, 2006). I¢ de-
netim agisindan ise yetenek yonetimi siirecleri; ise
alma, gelistirme, motive etme ve elde tutma seklinde
dort grupta incelenebilir (Figueiredo vd., 2015:11-
19).

fse Alma: Bilginin en 6nemli yetenek olarak goriildii-
gii giiniimiizde ise alma ile ilgili gelistirilecek strateji-
ler daha da 6nemli hale gelmistir (Erdemir, 2006:31).
Isletmeler yetenekli personeli ise almada 6rgiit ici ve
orgiit dis1 kaynaklardan yararlanmaktadirlar. Orgiit
i¢cinde yetenekli personeli belirlemede yetenek havu-
zu yaklagimindan yararlanilmaktadir. Yetenek havu-
zu, mevcut veya yeni kadrolar i¢in gerekli kriterleri
tastyan personelin hazir tutuldugu bir sistemdir (Atl,
2012:175; Tansley, 2011: 270 ). Diinya ¢apinda yete-
nek havuzu olusturma fikri giderek yayginlik kazan-
maktadir (Yilmaz & Avci, 2014:3).

I¢ denetci adaylarinin segimi olduk¢a onemlidir. I¢
denetim birimi insan kaynaklar1 yonetimi ile ortak
hareket ederek orgiit i¢inden veya orgiit disindan
buldugu adaylar1 i¢ denetime alabilir. Kurum i¢inden
yapilan alimlar yetkinlik ac181 sorununu beraberinde
getirirken, kurum disindan yapilan atamalar ise ku-
rum kiiltiirine uyumu zorlagtirabilir. Ise alimlarda,
is tanimlar1 agik bir sekilde yapilmali ve uzmanlik ta-
banli sorulari iceren standart bir form tiim adaylara
tutarl bir sekilde uygulanmalidir. Bu standardizasyon
ve tutarlilik adaylarin degerlendirilmesinde kullanila-
cak temel kriterlerin olusturulmasina yardimci olur.
Aday segimi yapilirken su hususlara dikkat edilmesi
onerilebilir (Figueiredo vd., 2015:13):

1. Insan kaynaklarinin, i¢ denetimin rolii ve yetenek
ihtiyaci ile ilgili iist diizey bir anlayisa sahip olma-
sin1 saglayin. Ayrica arzulanan yeteneklerin is ta-
nimina yansitilmasini saglayin,

2. Insan kaynaklari ile koordineli bir sekilde potan-
siyel adaylar1 bulmak i¢in, kurumlarin internet ve
web sitelerini, genel is ilan duyurularini, profesyo-
nel kuruluslarin is ilan duyurularini ve is bagvuru-
su yapilan acenteleri bir arag olarak kullanin,
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3. Adaylar1 degerlendirirken kurumun savunulan
degerleriyle uyumlu olan yeteneklerini 6n plana
¢ikarin. Adayin tecriibe ve niteliklerini dogrulayin
ve ayrica miimkiin olan 6zge¢mis kontrollerini ta-
mamlayn,

4. Yetenek temelli miilakat sorular1 hazirlayin, go-
riigmeyi yapan kisilerin yasal sinirlamalardan ve
yetenek temelli miilakatlar1 uygun bir sekilde yap-
masl i¢in egitim almasini saglayin.

Egitim ve Gelistirme: Yetenekli calisanlar ige alindik-
tan sonra kendilerini gerceklestirebilecekleri ve yete-
neklerini gelistirebilecekleri uygun orgiitsel ortami
tercih etmektedir. Bu nedenle yetenekli caliganlarin
egitim ve gelisim faaliyetleri ile desteklenmesi hem is-
letme hem de ¢alisan acisindan 6nem arz etmektedir
(Atl1, 2012:189).

Giintimiizde insanin isletmeler i¢in en degerli varlik
olarak goriilmesi nedeniyle egitim ve gelisim faali-
yetlerine yapilan harcamalar da birer beseri sermaye
yatirimu olarak gortilmektedir. Beseri sermayenin ge-
lisimini 6nemseyen igletmeler egitim ve gelisim faali-
yetlerine gereken 6nemi vermektedir. Egitim gelisim
faaliyetlerine yatirimi kiigiimseyen isletmelerde ¢ali-
san baglilig1 zayiflamakta ve bu durum is degistirme-
lerin artmasina yol agmaktadir (Atls, 2012:190). Bu
nedenle yetenekli adaylari isletmeye kazandirmak ka-
dar ¢alisanlarin kendilerini gergeklestirebilecekleri ve
yeteneklerini gelistirebilecekleri uygun orgiitsel orta-
min da hazirlanmasi 6nem arz etmektedir. Yetenekli
calisanlarin gelismeye agik yonleri tespit edilmeli ve
ileriye yonelik hedefledikleri kariyer pozisyonlarina
hazirlanabilmeleri igin ihtiya¢ duyduklar: egitimler
verilmelidir (Cayan, 2011:72). Kurumsal, mesleki ve
kisisel ihtiyaglar g6z 6niinde bulundurularak ¢aligan-
larin gelisim ihtiyaglarinin tespit edilmesi gerekmek-
tedir (Yazicioglu, 2006:81). Gelisim ihtiyacinin tes-
pit edilmesinden sonra ¢aliganlarin ihtiya¢ duydugu
beceri, bilgi, tutum, yetenek ve kisilik 6zelliklerinin
gelistirilmesi amaclanmalidir. Bu gelisim faaliyetle-
ri kapsaminda kogluk, mentorluk, is simiilasyonlars,
proje caligmalari, stratejik toplantilara katilim, yurt-
dist is seyahatleri, is yerinde farkli pozisyonlarda ¢a-
ligma, ¢ok kiiltiirliiliik programlari, dil egitimi, kitap
okuma ve elektronik 6grenim gibi pek ¢ok farkl ge-
lisim aktivitesinin kullanildig1 goriilmektedir (Giin-
g0r,2013:87).

Ust yonetim ve i¢ denetim birimleri; kurumlarinin
faaliyet alanlariyla uyumlu, deger yaratacak i¢ denet-
gileri kuruma kazandirmanin yaninda, i¢ denetgile-
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rin hangi konularda gelismeleri gerektigini de 6nce-
leyerek egitim planlamalar1 yapmalar1 gerekmektedir.
I¢ denet¢inin sahadaki risk cesitleri incelendiginde;
karsimiza dogal risk, kontrol riski ve i¢ denet¢inin
kendisinden kaynaklanan riskler ¢ikabilmektedir. Bu
riskler icinde i¢ denet¢inin kendisinden kaynaklanan
riskin hi¢ olmamas: ya da minimize edilmesi her i¢
denetginin gorevidir. I¢ denet¢i bunu saglayabilmek
i¢in siirekli kendini gelistirmek, yenilemek ve deger
katmak zorundadir. Bu da i¢ denet¢inin kurum igi ve
dis1 alacagi egitimlerle miimkiin olacaktir.

I¢ denetim; isbagi egitimi, sinif egitimi, e-6grenme ve
diger yontemler gibi cesitli egitim ve siirekli egitim
faaliyetleri yoluyla mesleki gelisim plani hedeflerini
kargilayabilir. Denetim liderleri, i¢ denetim faaliyeti-
nin yani sira, bireyin ihtiyaglarini da géz 6niine alma-
lidir. I¢ denetim Yetenek Cergevesine (Competency
Framework) dayali bir personel yetenek degerlendir-
mesi ¢aligmasini dikkate alarak egitim plani gelistir-
melidir. Plan, i¢ denetim faaliyetinin ortak ihtiyacla-
rini ve bireysel i¢ denetgilerin mesleki gelisim ihtiyac-
larini kargilamalidir (Figueiredo vd., 2015:14-15).

Ihtiya¢ duyulan alanlarda i¢ denetcilerin gerekli ser-
tifikasyonlara ve standartlara sahip olmasi i¢in serti-
fika egitimleri planlanip birimin sertifikali i¢ denetci-
lerden olusmasi saglanmalidir. Béylece birimdeki ig
denetgilerin yetkinlikleri artirilmis olacak ve faaliyet
alanindaki ¢esitli birimlerden gelen danigmanlik ta-
leplerine rahathikla cevap verilebilecektir. Ayrica gii-
vence verme faaliyetleri kurumlardan arzu edilir sevi-
yelere gelecektir. Sertifikali i¢ denetci olabilmek i¢in,
belirli egitim ve deneyim kosullarini yerine getirmis
olmak ve sorular1 kapsamli olan bir sertifika sinavini
geemek gerekmektedir. Sertifika sahibi i¢ denetgile-
rin siirekli olarak mesleki gelisimlerini siirdiirmeleri
o6nemsenmektedir. Ulusal ve uluslararasi alanda veri-
len sertifikalar kisaca asagida agiklanmustir:

« Tirkiyedeki I¢ Denetim Sertifikasyon Sistemi:
Tiirkiyede i¢ denetgi sertifikast A-1 A-2, A-3, A-4
seklinde dortlii derecelendirme sistemi uygulan-
maktadir. A- 1 sertifikasi ilk diizey olup A-4 en
yiiksek diizeyi ifade etmektedir. Uluslararas: ge-
cerliligi olan CIA, CISA, CCSA ve CGAP sertifi-
kalardan birine sahip olan i¢ denetgiye bir defaya
mahsus olmak tizere, bir tist derece sertifikas1 ve-
rilir. Sertifikalarin puanlamasi; meslek ici egitim-
ler, mesleki faaliyetler, yayinlanmis makale ve ki-
taplar, bagar1 belgeleri, egitici olarak yapilan faali-
yetler, yabanci dil belgesi, yitksek lisans ve doktora
egitimlerinden toplanan puanlar dikkate alinarak
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yapilmaktadir (Kamu I¢ Denetgi Sertifikalarinin
Derecelendirilmesine iligkin Usul ve Esaslar).

o IIA (Uluslararasi i¢ Denetgiler Enstitiisii) Tarafin-
dan Verilen Sertifikalar: IIA tarafindan verilen
ve uluslararasi diizeyde gegerliligi olan sertifika-
lar: CIA - Sertifikali I¢ Denetci; CGAP- Sertifikali
Kamu Denetgisi; FSA - Sertifikali Mali Hizmetler
Denetcisi; CCSA - Kontrol Ozdegerlendirme Uz-
manlig1 Sertifikasi ve CRMA - Risk Yonetimi Gii-
vencesi Sertifikas1 olmak iizere bes tanedir ( The
Institute of Internal Auditors, 2018).

o ISACA (Bilisim Sistemleri Denetim ve Kontrolii
Dernegi) Tarafindan Verilen Sertifikalar: ISACA
tarafindan verilen sertifikalar; CISA- Bilisim Sis-
temleri Denetgisi Sertifikasi ; CISM- Bilisim Gii-
venligi Yoneticisi Sertifikas1 ve CGEIT - Kurum-
sal Yonetisim Bilisim Teknolojisi Sertifikasi olmak
tizere Ui¢ tanedir (ISACA and IT Governance Ins-
titute, 2018)

I¢ denetciye kog veya mentor yoluyla bireysel gelisim
destegi verilerek rehberlik ve danigmanlik yapilma-
s1 mesleki birikim ve deneyimlerinin bulunduklar:
yerlerden olmasi istenilen yerlere gelmesinde olumlu
katk: saglayacaktir. Figueiredo ve arkadaslarina gore
(2015), bir danigmanlik programi yalnizca yeni ise
girenler icin degil ayni1 zamanda daha deneyimli per-
sonel i¢in yetenek gelistirmenin anahtari olabilir. Gii-
niimiiz is hayatinda sirketlerin resmi bir mentorluk
veya kogluk sistemlerini katkisi olmadan, personelin
yeteneklerinden vyeterince yararlanilmasi miimkiin
gozitkmemektedir. Bu nedenle isletmeler, yogun bir
sekilde mentorluk ve kogluk sistemleri kurma ¢aba-
sina girmislerdir (Wild, Shambaugh, Isberg & Kaul,
1999:17). Mentorluk uygulamalarimin yetenek yo-
netimine faydalar1 asagida belirtilmistir (Barutgugil,
2004 akt. Palankok, 2004:19):

1. Calisanlara becerilerini gelistirme firsati saglar,

2. Yeni yeteneklerin uygun bir sekilde secilmesine ve
gelistirilmesine yardimei olur,

3. Kariyerinde duraklama evresine girmis persone-
lin kendilerini gelistirmeleri i¢in firsatlar ve ola-
naklar elde etmesine katkida bulunur,

4. Personelin isten ayrilmalarinda azalma olur. Bu
sayede yetismis is giliciiniin kaybedilmesinin onii-
ne gecilmesi saglanir.

I¢ denetgilere yonelik yapilan danigmanlik faaliyetle-
rinin miimkiin oldugunca informal yiiritilmesi ge-
rekmektedir. Danismanhik faaliyetleri yiiriitiiliirken
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dikkat edilmesi gereken noktalar sunlardir (Figueire-
do vd., 2015:15-16):

1. Bir mentor rehberlik ettigi kisiden daha deneyimli
olmalidir,

2. Her denetgiye bir mentor atanabilir,

3. Kisinin yOneticisi onun mentoru olmasa daha iyi
olur,

4. Mentor ve mentee arasindaki goriismeler infor-
mal olmalidir.

Sertifika egitimleri ve danismanlik hizmetlerinin yani
sira dil egitimi, proje caligmalary, stratejik toplantilara
katilim ve yurtdisi is seyahatleri i¢ denetginin mesleki
gelisimine 6nemli katkilar saglayacaktir. I¢ denetimde
yetenek yetersizligi nedeniyle bir beceri boslugunun
olustugu goriilmektedir. IIA Denetim Yiiritme Mer-
kezi tarafindan yapilan “2014 Meslek Arastirmasi”
sonuglarina gore, ankete cevap veren i¢ denetcilerin
%540 ellerindeki is imkanlarini koruyabilmek i¢in
diger i¢ denetgilerle rekabet icinde olduklarini, %33’
denetcilerin giincel kalmakta zorlandiklarini ve %25’i
de becerilerini gelistirmek i¢in kendilerine yeterli
kaynak ayrilmadigini belirtmiglerdir. I¢ denetgilere
verilecek olan egitimler iyi planlanmali ve onlarin be-
ceri yoklugunu azaltacak egitimlere agirlik verilmeli-
dir (The Institute of Internal Auditors, 2016:3).

Motive Etme: I¢ denet¢inin isini severek ve dzveriy-
le yapmasinda kendisine saglanan imkanlar oldukea
onemlidir. Kurumlardaki ¢alisanlarin yaptiklari ve
yapmalarini beklenen katkilar ile uyumlu bir ticret-
lendirme ve 6dil sistemi olusturulmasi 6nemlidir
(Russo, 2010:61). Yetenekli ¢aliganlar kabiliyetlerini
artirmak ve daha tist konumlara hazirlanmak icin
kurumun kendilerine sagladig: imkanlar1 6grenmek
isterler (Bakan & Kelleroglu, 2003:104). i¢ denetgileri
islerine motive etmek icin asagidaki ¢alismalar yapi-
labilir (Figueiredo vd., 2015:17):

1. I¢ denetgilerin yaptiklar1 iste anlam bulmalarina
ve yaptiklar: isle baglanti kurmalarina yardimei
olun. I¢ denetgilerin beklentileri ve ihtiyaglariyla
yapilan isin uyumlu olmasini saglayin,

2. Ig denetgilerin amaglarini belirlemesine ve basar-
masina yardimci olun,

3. Mentorliik ve danigmanlik hizmeti verin,

4. Kariyer ve performans yonetimi sistemleri gelis-
tirin,

5. Davrans iyilestirmek ve gelistirmek icin uygun
teknikleri kullanin,
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6. Standartlar1 ve beklentileri belirleyin ayrica, uy-
gun performans degerlendirme araglari tasarlayin,

7. Herhangi bir hatanin ve uygun olmayan bir davra-
nigin sonuglarini agiklayin,

8. Diizenli olarak resmi ve gayri resmi performans
degerlendirmeleri yapin,

9. Uygun maas ve ek 6demeler saglayin.

Elde Tutma: Yetenekli caligani elde tutmak kurumlar
i¢in giderek zorlasmaktadir (McCauley & Wakefield,
2006:4). Organizasyonlar arasinda, yetenekli ¢aligani
elde tutabilmek i¢in, keskin bir rekabet yasanmakta-
dir (Atly, 2012:60). Isletme yonetimi, caliganlarin ihti-
yaglarini dogru tahlil ederek, onlarin igletmeye bag-
Liligin: artiracak stratejiler gelistirmelidir (Altuntug,
2009:458). Bunun i¢in de, i¢ denetim yoneticisinin
ve {ist yonetimin yetenekli i¢ denetcilerin birime olan
sadakat ve bagliliklarini artiracak ¢aligmalar yapma-
s1 gerekmektedir. Deconinck & Bachmann (1994)
baglilik kavramini, ¢alisanin is degistirme imkanina
sahip olmasina ragmen kurum i¢inde kalmaya ve ¢a-
ligmaya istekli olmasi olarak ifade etmektedirler (Akt.
Ozutku, 2008:80).

2. SONUCLAR

I¢ denetim meslegi iilkemizde 2003 yilinda mevzuat-
larda dile getirilmis, 2007 yilinda kamu kurumlarinda
i¢ denetciler gorev almaya baglamis ve 2010 yilindan
sonrada i¢ denetim etkisini yavas yavas hissettirmeye
baslamistir. Kamuda son on yilda uygulanmaya basla-
nan i¢ denetim sisteminin kurulup isletilmesinde, ku-
rumun Ozelliklerine uygun yetkinlikte, belirli nitelik-
lere sahip, deger yaratacagina inanilan i¢ denetgilerin
secilmesi, egitilmesi ve uzun stire kurumda istihdam
edilebilmesini saglayacak bir strateji ile hareket edil-
mesi gerekmektedir. Dogru i¢ denetgilerin kuruma
kazandirilmasi ve uzun siire istihdam edilmesi i¢in
de “yetenek yonetimi” yaklagimindan yararlanmak
gerektigi soylenebilir.

Yetenek kavramini, insanlarin bir is i¢in gereken go-
revleri yerine getirebilme kapasitesi olarak tanimlaya-
biliriz (Robbins & Judge, 2012:51). Yetenek yonetimi
ise, bir kurumun yetenekli oldugu varsayilan bir in-
san kaynagini ekstra firsatlar ve siirecler icin strate-
jik olarak hazirlamasi seklinde ifade edebilir (Serrat,
2010:3). I¢c denetim birimlerinin kalitesini artiracak
en onemli unsur insan kaynagidir. Dogru i¢ denet-
gileri kuruma kazandirmay1 amaglayan i¢ denetim
birimlerinin uzun vadeli ihtiyaglarina bakmasi ve
bu ihtiyaclara uygun niteliklere sahip i¢ denetgile-
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ri kuruma kazandirmasi gerekmektedir. Bu nedenle
kurumlar, simdi ve gelecekteki gereksinimlerini kar-
silayabilmek i¢in umut vaat eden i¢ denetgi adaylarini
ise almak, yetistirmek ve elde tutmak i¢in stratejiler
ve sistemler dizayn etmelidirler. Yetenek yonetimi
yalnizca i¢ denetim birimleri tarafindan degil, tim
yonetim ekibi tarafindan tanimlanmaz ve yonetilmez
ise, i¢ denetim birimlerinde kullanilmayan veya bek-
letilmis kalite ifadesi, yetenegin yerine alma durumu
ile kars1 karsiya kalinabilecegi 6ngoriilmektedir.

IIA’in 1200 seri sayili standartlarinda, “i¢ denetimde
yetenek yonetimi kavramina” yer verdigi ayrica, ig
denetimde yetenek yonetimi uygulama kilavuzu ¢i-
kardig: tespit edilmistir (Figueiredo vd., 2015; IIAnin
Global I¢ Denetim Yeterlilik Cercevesi, 2013). Yete-
nek yonetimi, IIAnin yetkinlik ve mesleki 6zenle ilgili
standartlariyla baglantilidir ve i¢ denetim faaliyetinin
kalite, giivence ve iyilestirme programi kapsaminda
ele alinmasi gerekmektedir (Figueiredo vd., 2015:20).
Dogru yeteneklere sahip i¢ denetgileri kazanmayi
amaglayan kurumlar uzun vadeli ihtiyaglarina bak-
mast ve bu ihtiyaclara cevap verecek bir plan gelis-
tirmesi gerekmektedir (Audit of Talent Management,
2015:4). Dogru takim iiyelerini ise alma, motive etme
ve kaybetmeme i¢ denetimin degisen diinyada basa-
riya ulagmasini saglayacak 6nemli zorunluluklardan
biri oldugu anlagilmaktadir. Bunun i¢inde i¢ denetim
yoneticileri bir yetenek yonetimi stratejisi gelistirme-
leri ve i¢ denetimin gelecekte giivence ve danismanlik
hizmetlerini saglamadaki roliinii ve bunu gergekles-
tirmek i¢in ne kadar yetenek ihtiyaci oldugunu be-
lirlemeleri gerekmektedir. Ayrica i¢ denetimin ortak
yetkinliklerini periyodik olarak gbzden gegirerek
onemli yetenek aciklarini gidermeye gayret etmeli-
dirler.

I¢ denetgi adaylarinin se¢imi olduk¢a énemlidir. Is-
letmeler yetenekli i¢ denetciyi ise almada orgiit ici
ve orgiit dis1 kaynaklardan yararlanmalidirlar. Orgiit
icinde yetenekli i¢ denetciyi belirlemede yetenek ha-
vuzu yaklagimi kullanilmalidir. Yetenek havuzu, mev-
cut veya yeni kadrolar icin gerekli kriterleri tasiyan
personelin hazir tutuldugu bir sistemdir (Tansley,
2011: 270). I¢ denetim birimi, insan kaynaklariyla
koordineli olarak hareket etmeli ve insan kaynaklari-
nin i¢ denetimin rolii ve yetenek ihtiyaci ile ilgili iist
diizey bir anlayisa sahip olmasini saglamalidir (Figu-
eiredo vd., 2015:13). Yetenekli adaylar: isletmeye ka-
zandirmak kadar i¢ denetgilerin kendilerini gergek-
lestirebilecekleri ve yeteneklerini gelistirebilecekleri
uygun Orgiitsel ortamin da hazirlanmasi 6nem arz
etmektedir. I¢ denetgilerin gelismeye acik yonleri tes-
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pit edilmeli ve ihtiya¢ duyduklar: egitimler verilme-
lidir. I¢ denetgilerin egitiminde; kogluk, mentorluk,
is simiilasyonlari, proje ¢aligmalari, stratejik toplan-
tilara katilim, yurtdisi is seyahatleri, is yerinde farkli
pozisyonlarda galigma, ¢ok kiiltiirlillik programlari,
dil egitimi ve elektronik 6grenim gibi pek ¢ok farkl
gelisim aktivitesi kullanilmalidir (Giing6r,2013:87).
Ihtiyag duyulan alanlarda i¢ denetgilerin gerekli ser-
tifikasyonlara ve standartlara sahip olmasi icin serti-
fika egitimleri planlanip birimin sertifikali i¢ denetci-
lerden olusmasi saglanmalidir. Boylece birimdeki i¢
denetgilerin yetkinlikleri artirilmis olacak ve faaliyet
alanindaki cesitli birimlerden gelen danigmanlik ta-
leplerine rahatlikla cevap verilebilecektir. Ayrica gii-
vence verme faaliyetleri kurumlardan arzu edilir se-
viyelere gelecektir.

I¢ denetim gibi uluslararasi standartlara sahip bir
denetim sisteminden istenilen verimin elde edilebil-
mesi i¢in, gerek iist yonetim birimlerinin, gerek i¢
denetgi sertifikas: veren kamu kurumlarinin ve ge-
rekse i¢ denetim birimlerinin i¢ denet¢i seciminde
yetenek yonetimi yaklasimi ilkelerinden faydalanma-
lar1 gerekmektedir. Dogru i¢ denetgileri kuruma ka-
zandirmay: amaglayan i¢ denetim birimlerinin uzun
vadeli ihtiyaglarina bakmasi ve bu ihtiyaglara uygun
nitelikleri tagiyan i¢ denetcileri kuruma kazandirmasi
bir zorunluluktur. Kurumun ihtiya¢ duydugu nitelik-
lere sahip i¢ denetgileri, ise alma, gelistirme, motive
etme ve kaybetmeme i¢ denetim birimlerinin bagari-
ya ulagmasini saglayacaktir. Benzer bir sekilde Larry
& Arthur (2015), i¢ denetimin basariya ulagabilmesi
i¢in iyi ekip iiyelerinin ise alinmasi, egitilmesi, moti-
ve edilmesi ve kurumda tutulmas: gerektigini belirt-
mektedirler. Yetkin i¢ denetcilerin segilmesi ve egi-
timler yoluyla gelistirilmesi meslegin sayginliginin,
itibarinin ve etkililiginin artmasini saglayacaktir. Bu
sayede tilkemizde heniiz emekleme agsamasinda olan
i¢ denetim sisteminin sundugu hizmetlerin kalitesini
artirarak kamusal sayginligini elde etmesi miimkiin
olacaktir.
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(ACCORDING TO THE ADMINISTRATIVE JUDICIAL DECISIONS THE
IMPLEMENTATION OF CONFISCATING WITHOUT EXPROPRIATING)

Sinan SIGVA*

OZET

Kamulagtirmasiz el atma, idarenin usuliine uygun
bir kamulastirma islemi yapmaksizin 6zel miilkiye-
te konu tasinmazin kamu hizmetine tahsis edilmesi
ile olusan haksiz fiillerdir. Calismamizin igeriginde
Tiirk hukukunda kamulastirmasiz el atma olarak ka-
bul edilen uygulamalar agiklanmig; kamulastirmasiz
el atma istisnalarina deginilmistir. Kamulastirmasiz
el atma sorunlarina iligkin konularin Tirk yargisin-
da ele alinig1 Tiirk yargisinin konuya iliskin ihtilaflar:
nasil ¢6ziimledigi ve verdigi kararlarla uygulamalara
nasil yon verdigi calismamizin ana unsurunu teskil
etmistir. Ayrica konumuz agisindan karg1 karsiya ka-

ABSTRACT

Confiscating without expropriating is tortious acts
without proper expropriation proceeding private prop-
erty subject immovable are allocated to the public ser-
vice. In the context of our work, In Turkish law explain-
ing the applications which are accepted as confiscating
without expropriating; exceptions to behavior will be
addressed. It will be the main elements of our work to
deal with the confiscating without expropriating issue
of the Turkish judiciary, on the issue of how to resolve
conflicts in the administrative courts and Turkish How
to practice with the decision of the administrative court
will constitute the main elements of our work given di-
rection. In addition, at the beginning of the problems

linan sorunlarin basinda yer alan kamulastirmasiz el
atma davalarinda gorevli mahkeme sorunu incelen-
mis; bu sorunun ¢6ziimii mevzuat ve yarg kararlari
is1ginda ortaya konulmaya calisilmistir. Caligmada
son olarak kamulastirmasiz el atma davalarina iliskin
Danistay’in vermis oldugu kararlar yer almistir.

Anahtar Kelimeler: Kamulastirma, Kamulagtirmasiz
El Atma, Miilkiyet Hakki, Taginmaz.

JEL Kodlamasi: K11.

facing position in cases of confiscating without expro-
priating examining the issue of the court in charge; the
solution of this problem will be tried to be put forward
in the light of legislation and judicial decisions. Final-
ly in work decisions of the Council of State concerning

confiscating without expropriating cases will take place.
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1. GIRIS

Insan haklari, 1rk, din, dil ve cinsiyet ayrimi gozet-
meksizin tiim insanlarin esit bir sekilde yararlanabile-
cedi, vazgecilmez ve devredilmez haklardir. Miilkiyet
hakki, bir insanin sahip oldugu temel hak ve 6zgiir-
likklerdendir. Miilkiyet hakki: Tiirk hukuk sisteminde
anayasal bir hak olarak teminatlandirilmistir. Tasin-
mazlar miilkiyet hakkinin konusu igerisine girmekte-
dir. Esasen Tiirkiye Cumhuriyeti 1982 Anayasasinin;
35. maddesinde herkesin miilkiyet ve miras hakkina
sahip oldugu ve bu haklarin ancak kamu yarar1 ama-
cryla yasayla sinirlanabilecegi hitkme baglanmigtir.
1982 Anayasasinin 13. maddesinde ise temel haklar
arasinda yer alan miilkiyet hakkinin 6ziine dokunula-
mayacagl, yalnizca Anayasanin ilgili maddesinde be-
lirtilen nedenlere bagli olarak ve ancak yasa ile sinir-
landirilabilecegi belirtilmistir. 1982 Anayasasinin 46.
Maddesi ise miilkiyet hakkina kamulastirma kavrami
ile sinirlama getirmistir. 46. Madde metninde kamu-
lagtirmay1 “devlet ve kamu tiizel kisilerinin 6zel mil-
kiyete konu olan tasimnmazlari, kamu yarar1 amaciyla
ve bedelini pesin 6demek suretiyle, malikin rizasi ol-
maksizin elinden alinmasi” olarak tanimlanmistir.

Kamulastirmasiz el atma idareler tarafindan kamu-
lagtirma islemi yapilmaksizin 6zel miilkiyete konu
taginmaza el koyulmasidir. Sunu belirtmek gerekir
ki idarelerin usuliine uygun bir kamulastirma yap-
madan 6zel miilkiyete konu tasinmazlar1 kamu hiz-
metine tahsis etmek amaciyla tesis yapmas: olarak
karsimiza ¢ikan kamulastirmasiz el koyma eylemi,
idarelere anayasa ve yasalar tarafindan izin verilen bir
eylem degildir.

Kamulagtirmasiz el atma idarenin taginmaz hukuku-
nun kamulagtirma alanindaki 6devlerine aykir1 bir
sekilde 6zel milkiyet alanini fiilen isgal etmesidir.
Yargitay yerlesik kararlarinda hukuki el atma kavra-
muni fiili el atma gibi degerlendirilmistir.

Caligmamizda o6ncelikle genel olarak miilkiyet hakki
0zel olarak ise tasinmaz hakki konuyla ilgili literatiir
ve mevzuat agisindan aciklanmistir. Anayasa ve ilgili
kanunlar 1s181inda kamulagtirma kavrami izah edil-
mis Tiirk yargisinca kamulastirmasiz el atma olarak
kabul edilen uygulamalar ve kamulastirmasiz el atma
istisnalarina deginilmistir. Ayrica kamulagtirmasiz
el atma davalarinda gérevli mahkeme sorunu ilgili
olarak Yargitay, Danistay ve Uyusmazlik Mahkeme-
si kararlar1 incelenmis; konuyla ilgili yapilan kanun
diizenlemelerine yer verilmistir. Daha sonra ise Da-
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nistay’'in kamulagtirmasiz el atma davalarina iligkin
kararlar1 ortaya konulmustur.

Bu ¢alismada idari yargida kamulagtirmasiz el atma
konusu adli yarg: yerlerinde verilen kararlardan da
yararlanilarak ele alinmistir; konu ile ilgili karsilasi-
lan sorunlarin tespiti yapilmig, bu sorunlara ¢6ziim
onerileri getirilmeye caligilmistir.

2. MULKIYET HAKKI
2.1. Miilkiyet Hakk

Miilkiyet hakki, sahibine konusu olan esya {izerinde
dogrudan dogruya kullanma, yararlanma ve tasarruf
yetkilerinin tamamini veren ve herkese kars1 derme-
yan edilebilen, tam, mutlak, miinhasir, kutsal, vazge-
¢ilmez bir ayni haktir (Bagpinar, 2009: 98). Miilkiyet
hakki, taginir bir mal tizerinde ise taginir miilkiyeti,
tasinmaz iizerinde ise tasinmaz miilkiyeti s6z konusu
olmaktadir (Oztan, 2012: 664). Kita Avrupa’st huku-
kunda miilkiyet hakki, tarihsel olarak Roma huku-
kundaki tanimlamalar temelinde gelismistir; esya
(nesne) tizerinde en mutlak sekilde yararlanma ve
kullanim hakk: olarak kabul edilmektedir (Coskun,
2010: 18,19).

Miilkiyet hakkini hukuksal bir sistemin konusu yapi-
labilmesi i¢in, dncelikle kisilerle iligkilendirilmeleri
gerekmektedir (Ding, 2007: 11). Miilkiyet hakki sa-
hibi gercek veya tiizel bir kisilik olabilecektir. Miilki-
yet hakkinin hak sahibine verdigi temel yetki dislama
yetkisidir. Diglama yetkisiyle hak sahibi, miilkiye-
tinden yararlanirken bagka kisileri disarida tutabilir,
miilkiyetine yararlanmasina Otekilerin karigmasini
engelleyebilmektedir. S6z konusu diglama yetkisin-
de dislanan tek kisi devlettir (Gemalmaz, 2009: 410).
Dislama yetkisinin asil hedefi bireyi devlet tarafindan
kendi mal ve miilkiine yapilacak olan haksiz miidaha-
leler karsisinda korumaktir. Diglama yetkisi miilke el
konulmasi veya miilkiin tahrip edilmesi gibi planlan-
mus sinirlamalarda veya kira kontrolleri ve miilkiin
gecici siireyle elde tutulmasi gibi durumlarda giinde-
me gelmektedir.

2.2. Miilkiyet Hakkinin Icerigi

Tiirkiye Cumhuriyeti 1982 Anayasasinin “Miilkiyet
Hakks” baglikli 35. maddesine gore; “Herkes, miilki-
yet ve miras haklarina sahiptir. Bu haklar, ancak kamu
yarar1 amaciyla, kanunla sinirlanabilir. Miilkiyet hak-
kinin kullanilmas: toplum yararina aykir: olamaz.”
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1982 Anayasasi miilkiyet hakkinin tek sinirlama se-
bebi olan kamu yararinin ne oldugunu bir ad1 da po-
zitif statli haklar1 olan Sosyal ve Ekonomik Haklar ve
Odevler baglig altindaki iigiincii boliimde agiklamis-
tir. 1982 Anayasasinin “Kamu Yarar1” ile ilgili mad-
deleri; Kiyilardan yararlanma (Madde 43), Toprak
miilkiyeti (Madde 44), Tarim, hayvancilik ve bu {ire-
tim dallarinda ¢aliganlarin korunmas: (Madde 45),
Kamulagtirma (Madde 46), Devletlestirme ve 6zelles-
tirme (Madde 47) dir.

Miilkiyet hakkinin igerigi, 22.11.2001 tarih 4721 say1-
I Tirk Medeni Kanununun 683. maddesinde su sekil-
de diizenlemistir; “Bir seye malik olan kimse, hukuk
diizeninin sinirlari iginde, o sey tizerinde diledigi gibi
kullanma, yararlanma ve tasarrufta bulunma yetkisi-
ne sahiptir”

Medeni Kanunumuzun anilan maddesine dikkat edi-
lecek olunursa miilkiyet hakkinin igeriginde sinirsiz-
lik vardir. Miilkiyet hakkina sinirlama getiren Anaya-
samizin 35. maddesindeki kamu yarari ilkesidir.

Miilkiyet hakkinin niteliginin “ekonomik bir hak mi?
yoksa medeni bir hak mi?” oldugu yoniindeki tartis-
malara miilkiyet hakkinin medeni bir hak oldugu yo-
niinde agiklama getirilmistir (Tatar, 2003:7). Miilkiyet
hakki 1982 Anayasasinda, Sosyal ve Ekonomik Hak-
lar kisminda degil Kisinin Haklar1 kisminda yer al-
maktadir. Ayrica miilkiyet hakkinin 4721 sayili Tiirk
Medeni Kanunun igerisinde diizenlenmesi bu hakkin
medeni bir hak oldugunu gostermektedir.

2.3. Tasinmaz Hakki

Kamulastirma isleminin konusunu bir tasinmaz tize-
rindeki 6zel miilkiyetin sona ermesi ve o taginmazin
idarenin miilkiyetine ge¢mesi olusturmaktadir. Dola-
yisiyla taginir mallar kamulastirma konusu olustur-
mamaktadir (Idare Hukuku Blogu, Idarenin Yetkileri,
2015).

Tasinmaz egya, yerinde sabit olan, 6ziine zarar gel-
meksizin bir yerden diger yere gotiiriilmesi (nakli)
miimkiin olmayan esya olarak tanimlanmstir (Ayan,
2010: 16).

Tasinmaz miilkiyetinin konusunu Tiirk Medeni Ka-
nununun “Taginmaz Miilkiyetinin Konusu” baslikli
704. maddesine gore;“1. Arazi, 2. Tapu kitigiinde
ayr1 sayfaya kaydedilen bagimsiz ve siirekli haklar, 3.
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Kat miilkiyeti kiitiigiine kayith bagimsiz bolimler”
olusturmaktadir.

Tasinmaz miilkiyeti konusuna giren kat miilkiyeti ve
kat irtifakini 634 sayili Kat Miilkiyeti Kanunu 1. mad-
desinin 1. fikrasi su sekilde tanimlamistir; “Tamam-
lanmis bir yapinin kat, daire, is biirosu, ditkkan, ma-
gaza, mahzen, depo gibi boliimlerinden ayr1 ayr1 ve
basli bagina kullanilmaya elverisli olanlar1 {izerinde,
o gayrimenkuliin maliki veya ortak malikleri tarafin-
dan, bu kanun htikiimlerine gore, bagimsiz milkiyet
haklar1 kurulabilir”

Tasinmaz miilkiyetinin igerigini Tiirk Medeni Kanu-
nunun “Taginmaz Miilkiyetinin Igerigi” bashkl 718.
maddesi su sekilde belirlemistir; “Arazi tizerindeki
miilkiyet, kullanilmasinda yarar oldugu olgiide, iis-
tiindeki hava ve altindaki arz katmanlarini kapsar. Bu
miilkiyetin kapsamina, yasal sinirlamalar sakli kal-
mak tizere yapilar, bitkiler ve kaynaklar da girer”

Tasinmaz tizerindeki miilkiyet digindaki diger haklar
ise irtifak haklari, tasinmaz ytki (tasinmaz miikelle-
fiyeti) ve “rehin hakki” seklinde siniflandirilmaktadir.
Bu haklar, yasadan ya da s6zlesmeden dogan hak-
lardir; hak sahibine, bu hakkin kullanimi konusun-
da belirli (sinirli) bir egemenlik hakki vermektedir.
Tapuya tescil edilmis olmasi durumunda, miilkiyet
hakki sahibi de dahil olarak tigiincii kisilere karsr ileri
stirebilme ve koruma yetkisi tanimaktadir; hukuk 6g-
retisinde sinirli ayni hak (esya tizerindeki sinirlt hak)
ya da miilkiyet disindaki haklar olarak betimlenirler.
Bu haklar, 6rnegin Isvicre ve Tiirk medeni kanunla-
rinin siniflandirmasina goére; oturma hakki: (sitkna
hakki), kullanma hakki (intifa hakki), kaynak hak-
ki ve tasinmaz yiikil ve rehin hakk: (ipotek, ipotekli
bor¢ senedi ve irat senedi) seklinde tasnif edilmekte-
dir. Sinirli ayni haklar (irtifak haklari), bir taginmaz
tizerinde kullanima ve yararlanmaya riza gostermeyi
yahut milkiyete 6zgli baz1 haklarin kullanilmasindan
kaginmay1 gerektiren haklardir. Ayni hak niteliginde
ve dogrudan sahsa bagl haklar kategorisinde yer alir-
lar; o nedenle, kullanimi ve her tiirlii etkisi itibariyle
hak sahibinin yagami ile sinirlidir. Kanuna veya soz-
lesmeye dayali olarak olusmaktadir. Ornegin, oturma
hakki, kisiye, bir evde veya bir evin bir boliimiinde
oturma hakk: (imtiyazi) taniyan sahsa bagl haktir.
Kullanma hakk: (intifa hakki), devrettigi tasinmazi
yeniden geri alma hakk: (vefa hakki), belirlenen siire
ve kosullarda satin alma hakki (istira hakki) ve bir
kiginin satilan bir tasinmazi belirli kogullarda satin

Yil: 8  Sayi: 17  Mayis / Agustos 2018



idari Yarg! Kararlari Isiginda Kamulastirmasiz EI Atma Sorunu ® DERLEME

Denetisim

alma hakki (sufa hakk:) gibi haklar da bu kapsamda
sayilmaktadir. Ote yandan, bir taginmazin altindan
gecirilen petrol boru hatt1 veya taginmazin istiinden
gecirilen yiiksek gerilim elektrik hatti, tasginmazin
malikinin miilkiyet hakkini sinirlayan ve hak sahi-
bi lehine imtiyaz taniyan haklardir. Taginmaz yiiki
kapsaminda kalan gecit hakki veya kaynak hakki ise,
hak sahibine, bir bagkasinin arazinden ge¢mek ya da
arazisindeki kaynagin sularini almak ve kendi arazi-
sine akitmak (kullanmak) yetkisi vermektedir (Ayan,
2010: 19,20).

3. KAMULASTIRMA

Kamulagtirma, miilkiyet hakkinin kamu yarar1 nede-
ni ile sinirlandirilmas: ve kamu yarar1 amaci ile 6zel
hukuk kisilerinin taginmaz tizerindeki miilkiyet hak-
kinin gercek bedelinin 6denmesi kosuluyla idareye
gecirilmesine yonelik kamu giiciine dayanarak, yasa-
ya uygun olarak gerceklestirilen idari ve adli agama-
dan olusan bir siireci ifade etmektedir (Glirsel, 2009:
19).

Anayasanin “Kamulagtirma” baglikli 46. maddesi 1.
fikrasina gore; “Devlet ve kamu tiizel kisileri, kamu
yararinin gerektirdigi hallerde, karsiliklarini pesin
olarak 6demek sartiyla 6zel miilkiyette bulunan ta-
sinmaz mallarin tamamini veya bir kismini kanunda
gosterilen esas ve usullere gore zorla el atmaya yetki-
lidir”. Goriildiigii tizere Devlet ve kamu tiizel kisileri
kamulastirma yapma yetkisini direkt Anayasadan al-
maktadirlar.

Anayasa Mahkemesi cesitli kararlarinda, kamulagtir-
ma igleminin idari nitelikli bir islem oldugu vurgu-
lanmistir (Hayta, 2007: 16). Ogretide idari islemlerin
bireysel ve diizenleyici islem olarak ikiye ayrildigi,
bireysel idari islemlerin ise belli kisi ve durumlara
iliskin islemler oldugu belirtilmektedir. Bireysel idari
islemlerin; tek yanlilik, icra-ilik ve hukuka uygunluk
gibi 6zelliklere sahip oldugu kabul edildiginden, ka-
mulastirma isleminin de bu anlamda bireysel idari
islem olarak nitelendirilmesi gerekmektedir (Giinday,
2002: 112).

24.04.2001 tarihinde 4650 sayili Kanun ile 2942 sayili
Kamulagtirma Kanununda 6nemli degisiklikler ya-
pilmistir. Yapilan degisikliklerle kamulastirma iglemi
salt idari islem olmaktan ¢ikarilmigtir. Kamulagtirma
Kanununun “Kamulagtirma Bedelinin Mahkemece
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Tespiti ve Tasinmaz Malin Idare Adina Tescili” baslik-
11 11. maddesi degisiklik sonrasinda, taginmazin miil-
kiyeti idareye, idare tarafindan agilan bedel tespiti ve
tescil davasi tizerine hukuk mahkemesinin tescil ka-
rar1 ile gectiginden ve kamulastirma bedeli de dogru-
dan dogruya hukuk mahkemesi tarafindan belirlen-
diginden, kamulastirma islemi idari ve adli asamadan
olugan karma bir islem niteligine biirinmiistiir. Ka-
mulagtirma isleminin, idari ve adli asamadan olugan
karma bir islem niteligindeki goriiniimii Danistay 6.
Dairesi 09.11.2010 tarih E.:2010/8988, K.:2010/10282
kararinda ortaya ¢ikmustir. S6z konusu karara gore;
idarenin kamulastirma kararinin malik agisindan ic-
ra-i bir islem haline gelmesi; kamulastirma ile ilgili
tim belgelerin, davaci idarenin bedel tespiti ve tescil
istemli bagvurusu tizerine, Asliye Hukuk Mahkemesi
tarafindan, davali malike teblig edilmesiyle gercekles-
mektedir. Dolayisiyla, kamulastirma isleminin idari
asamasi, Asliye Hukuk Mahkemesinin kamulastirma
ile ilgili belgeleri malike teblig ettigi anda sona er-
mektedir (Gursel, 2009: 39).

4. KAMULASTIRMASIZ EL ATMA

Kamulastirma yetkisine sahip bir idarenin, anayasa
ve yasalara uygun bir islem olusturmaksizin ya bir
kimsenin tasinmaz malina el koyarak bu taginmaz
tizerinde bir tesis veya bina yapmasi ya da el konulan
tasinmaz mal bir hizmete tahsis ederek mal sahibini
tasinmazi {zerinde diledigi gibi kullanma hakkinin
engellenmesi gibi durumlarda, idare taginmaz mala
kamulastirmasiz olarak el atmis sayllmaktadir (Ar-
cak, 1987: 23).

Genel olarak kamulagtirmasiz el atma uygulamasi iki
tiir sorun icermektedir. Bunlardan birincisi kamulag-
tirmasiz el atmanin hukuka aykirihgidir. Kamulag-
tirmasiz el atma uygulamasinda taginmaz malikleri,
herhangi bir kamu yarar1 gerekgesi ile eylemini hakli
¢ikaramayan idareye karsi dava agmak zorunda kal-
maktadirlar. Kamu yararinin gerekgesinin gercekligi
ise, daha sonra mahkemeler tarafindan degerlendiril-
mektedir. Ayrica, kamulastirmasiz el atma, idareye bir
tasinmazi kullanma ve taginmazin malikine 6nceden
O6deme yapmadan devralma imkani saglamaktadur.
Boylece kamulastirma usuliinde dava agarak masraf-
lardan ytikimlii olmas: gereken idarenin bu yitkiim-
liliigii, kamulastirmasiz el atmada magdur maliklerce
istlenilmek zorunda kalinmaktadirlar. Sonug olarak,
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kamulastirmasiz el atma, idare tarafindan isteyerek
olusturulmus kanuna aykir1 durumun, taginmaz ma-
liklerince hukuki olarak kabul edilmeye zorlanmasi-
na ve idareye kanuna aykiri davranigindan fayda sag-
lamasina yol agmaktadir.

Konuyla ilgili olarak 13.02.2011 tarih ve 6111 sayili
Bazi Alacaklarin Yeniden Yapilandirilmasi ile Sosyal
Sigortalar ve Genel Saglik Sigortas1 Kanunu ve Diger
Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnameler-
de Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanunun gegici
2. Maddesi “ Bu Kanunun yiiriirliige girdigi tarih-
ten itibaren on bes yil siireyle gecerli olmak iizere;
04/11/1983 tarihli ve 2942 say1li Kamulastirma Kanu-
nunun gegici 6. maddesi hitkmii, 04/11/1983 tarihin-
den sonraki kamulagtirmasiz el koyma iglemlerine de
uygulanir” hitkmiindedir, madde metnine dikkat edi-
lecek olunursa bu madde kamulastirmasiz el atmay1
zimnen igermektedir ve bu uygulamaya 15 yillik bir
stire i¢in mesruiyet kazandirmaktadir.

Kamulastirmasiz el atmay1 zimnen icermek suretiy-
le kamulagtirmasiz el atmaya hukuki zemin kazan-
diran 6111 sayili yasanin gegici 2. maddesi Anayasa
Mahkemesinin 01/11/2012 tarihli ve E.: 2010/83, K.:
2012/169 sayih Karari ile iptal edilerek ortadan kal-
dirilmistir.

Ikinci olarak, Anayasanin 46. maddesi 4. fikrasina
gore; “Ikinci fikrada éngoriilen taksitlendirmelerde
ve herhangi bir sebeple 6denmemis kamulastirma
bedellerinde kamu alacaklari i¢in 6ngoriilen en yiik-
sek faiz uygulanir” Anilan maddenin ilgili fikrasinda
dikkat edilmesi gereken husus, kamu alacaklarina en
yiksek gecikme faizi uygulanmasinin, sadece usulii-
ne uygun yapilan kamulagtirmalar1 kapsamakta ol-
dugudur. Kamu alacaklarina en yiiksek gecikme faizi
uygulanmas yasal dayanagi olmadan yapilan kamu-
lagtirmalari ise kapsamayacaktir. Bunun neticesinde,
kamulastirmasiz el atma magduru olan bagvuranlarin
alacagina, karar tarihinden 6demenin yapildig: tarihe
kadar olan siire i¢cin usuliine uygun kamulastirmalara
gore daha diisiik oranda faiz 6denmektedir. Boyle bir
uygulama, idareye avantaj saglamakta ve hukuki te-
mele dayanmadan yapilan kamulastirmasiz el atmay1
ayricalikli hale getirmektedir.

Kamulastirmasiz el atma nedeniyle 6denecek faize
iliskin ortaya ¢ikan sorun, Yargitay 12. Hukuk Daire-
sinin 24.03.2011 tarih ve E.2010/23700, K.2011/5323
sayili karari ile ¢6ziime kavusmustur. Zira Yargitay
12. Hukuk Dairesinin anilan i¢tihadina goére, kamu-

lagtirmasiz el atilmast dolayisiyla tazminat istemiyle
dava acilan tasinmazin degeri belirlendikten sonra,
bu bedele dava tarihinden itibaren yasal faiz, karar
kesinlestikten sonra da Anayasanin 46. maddesi gere-
gince faiz uygulanmaktadir.

4.1. Hukukumuzda Kamulastirmasiz El Atma
Olarak Kabul Edilen Uygulamalar

Hukukumuzda Yargitay’in uygulamalari ile kamulas-
tirmasiz el atma olarak kabul edilen uygulamalar;

a) idarenin bir kimsenin taginmaz malina kamulasg-
tirma islemi yapmaksizin el atmasi,

b) kamu yarar karar1 alinan hallerde; kamulagtirma
islemleri tamamlanmaksizin idarenin, taginmaz-
lara el atmasi,

c) idarenin usuliine uygun olarak yapmis oldugu ka-
mulastirma isleminde kamulastirma sinirlarinin
disina ¢ikarak, tasinmazin kamulastirma projesi
dahilinde olmayan béliimlerine de el atmasi,

d) belediyelerce yapilan imar uygulamalar sirasinda,
imar kanunu hiikiimleri uyarinca diizenlemeye
tabi tutulan tasinmazlarin, kamu hizmetleri i¢in
ayrilip lizerinde kamu tesisleri bulunan alanlara
hisselendirilmesi,

e) imar uygulamalari sirasinda, imar kanunu hi-
kiimleri uyarinca diizenlemeye tabi tutulan tagin-
mazlardan, yasal olarak kesilmesi gereken imar
diizenleme ortaklik payr miktarindan fazlasinin
kesilmesi suretiyle kamu hizmetlerine tahsis edil-
mesi, seklinde ortaya ¢ikan goriiniimlerdir (Kara-
bag, 2016).

Ayrica hukukumuzda kamulagtirmasiz el atma olarak
kabul edilen uygulamalar, idarenin herhangi bir yasal
dayanak bulunmaksizin taginmaz tizerinde fiilen ta-
sarrufta bulunmasi seklinde olabilecegi gibi, bir idari
kararla miilkiyet hakkinin kullanilamamas: seklinde
de olabilir. Bu ayirim fiili el atma ve hukuki el atma
seklinde ilk defa Yargitay Hukuk Genel Kurulunun
15.12.2010 tarih, E.:2010/5-662, K.:2010/651 sayili
kararindan sonra uygulamada kullanilmaya baslan-
mis, hukuki el atma da fiili el atma gibi degerlendi-
rilmigtir.

S6z konusu kararda, “Miilkiyet hakkina kamusal ya-
rar sebep gosterilerek getirilen sinirlama, malikin ta-
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sinmaz Uzerindeki tasarruf hakkini belirsiz bir siire
i¢in kullanilamaz hale getirerek bir hukuk devletinde
kisinin hak ve ézgiirliikleri ile kamu yarar1 arasinda
bulunmasi gereken dengenin bulunmasina yol agarak
hukuk giivenligini yok etmektedir. Bir kisinin tagin-
mazina eylemli olarak el atilip tamamen veya kismen
kullanilmasina engel olunmast ile imar uygulamasi
sonucu o kisinin miilkiyetinde olan taginmaza huku-
ken kullanmaya engel sinirlamalar getirilmesi arasin-
da sonucu itibariyla bir fark bulunmamakta her ikisi
de kisinin miilkiyet hakkinin sinirlandirilmas: anla-
minda ayni sonucu dogurmaktadir” denilmektedir.

Ayni kararda, Yargitay Hukuk Genel Kurulu; “uzun
yillar programa alinmayan imar planinin fiilen haya-
ta gecirilmemesi nedeniyle kamulastirma ya da takas
cihetine gitmeyen davali idarece, pasif ve suskun ka-
linmak ve islem tesis edilmemek suretiyle tasinmaza
miidahale edildigi; bu haliyle idarenin eyleminin,
miilkiyet hakkinin 6ziine dokunan ve onu ortadan
kaldiran bir nitelige sahip bulunan kamulagtirmasiz
el atma olgusunun varligi i¢in yeterli bulundugu, her
tiirlii izahtan varestedir” goriisii vurgulamistir. Karar-
da idari kararlarla getirilen kisitlamalar miilkiyet hak-
kinin i¢ini bosaltan nitelikte kisitlamalar oldugundan
“kamulastirmasiz el atma” kabul edilmistir.

4.2. Kamulastirmasiz El Atma istisnalar1

Idarelerin bir tagtnmaza kamulagtirma islemi yapma-
dan ve sahiplenme kast1 ile de olsa devamli suretteki
her el atmas1 kamulastirmasiz el atma degildir, asag-
daki gortiintimler kamulagtirmasiz el atmanin istisna-
larini olugturmaktadir (Karabag, 2016);

a) 221 sayili Kanun bakimindan;

09.10.1956 tarihinden 6nce kamulastirma yapil-
maksizin idareler tarafindan fiilen kamu hizme-
tine tahsis olunarak el konulan tasinmazlar 221
sayilll Kanun uyarmnca kamulastirilmis sayilaca-
gindan bu tarihten 6nceki el atmalar kamulastir-
masiz el atmasi niteliginde degildir.

b) 3194 sayili Imar Kanunu bakimindan;

Imar Kanunun 18. maddesi uyarinca diizenleme
ortaklik pay1 ad1 altinda bedel 6denmeden ve ya-
sada belirtilen oranlar1 asmayacak miktarlarda
yapilan kesintiler kamulagtirmasiz el atma degil-
dir. Ancak; Yargitay uygulamasinda imar uygula-
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masina tabi tutulan tasinmazlardan, diizenleme
tarihinde yiirtirlikte bulunan imar kanununda
belirtilen oranlarda yapilan kesintinin kamu hiz-
meti icin ayrilan yerlere rastlayan alanlara yetme-
mesi nedeniyle fazla kesinti yapilmasi halinde de
kamulastirmasiz el atma olgusunun varlig1 kabul
edilmistir.

¢) Imar planlarinda taginmazin tamaminin veya bir
kisminin kamu hizmetleri i¢in ayrilmasi;

Kamulagtirmasiz el atmadan s6z edebilmek icin
en 6nemli unsur idarelerin tasinmaza fiilen ve ka-
lic1 nitelikte el koymasidir. Idarenin fiili el koyma-
5156z konusu degilse imar planlari ile tasinmazla-
rin yol, yesil alan, park, okul gibi kamusal alanlara
tahsis edilmesi Yargitay ictihatlarinda kamulastir-
masiz el atma olarak kabul edilmemektedir.

d) Taginmazlarin tapu kaydina kamulastirma serhi
konulmas;

Fiili el atma yoksa tasinmazlarin tapu kaydina
konulan kamulastirma serhi kamulagtirmasiz el
atma olarak kabul edilmemektedir.

e) Kamulastirma Kanunun 35. maddesi;

Ozel parselasyon sonunda, malikin muvafakati ile
kamu hizmet ve tesisleri icin ayrilmis olan yerlere
el konulmasi da yasa hitkmii geregi kamulastirma-
s1z el atma olarak kabul edilmemektedir.

4.3. Kamulastirmasiz El Atma Davalar1 ve Gorevli
Mahkeme

Kamulastirmasiz el atma davalarinda, dava acilabil-
mesi i¢in tasinmaz mal sahibinin, taginmaza tapu ile
malik olmasi veya tapu sahibinin miras¢ist oldugunu
ispat etmesi gerekmektedir.

Yargitay Ictihadi Birlestirme Genel Kurulu'nun
16.05.1956 tarih, E.:1956/1, K.:1956/6 sayili I(;tihadl
Birlestirme Kararinda, “Usulsiiz olarak tasinmaz mal
yola kalbedilen bir sahsin ilgili kamu tiizel kisisi aley-
hine el atmanin 6nlenmesi davasini acabilecegi gibi,
bu eylemli duruma razi oldugu takdirde, taginmaz
malinin deger karsiliginin verilmesini isteyebilecegi”
hitkmii yer almistir.

Tasinmazi idare tarafindan haksiz olarak isgal edilen
kisi, taginmazin maliki oldugunu ispat etmek suretiy-
le;
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1- Midahalenin men-i davasi,

2- Kamulastirmasiz el atilan tasinmazin bedelinin
6denmesi davast,

3- Tazminat davasi, seklinde adlandirilan davalari
agmak hakkinda sahiptir.

2010 yilina kadar yalmizca taginmaz {izerinde an-
cak fiili isgal olmasi halinde yalnizca kamulastirma-
s1z el atma davasi acilabiliyor iken, Yargitay Hukuk
Genel Kurulunun 15.12.2010 tarih, E:2010/5-662,
K:2010/651 sayili ictihad ile artik tasinmaz tizerinde
imar plani ile gerceklesen yani imar planindan kay-
naklanan tasarruf kisitlamalarina (hukuki el atma)
kars1 da dava agilabilir duruma gelinmistir. Fakat bu
defa da uygulamada fiili el atma ve hukuki el atmaya
kars1 agilacak davalara hangi mahkemelerde bakila-
cag1 sorunu ile karsi karsiya kalinmistir.

11.06.2013 tarihinde yiiriirlige giren 6487 sayili Ka-
nunun 21. maddesi ile, 2942 sayili Kamulastirma
Kanununun gegici 6. maddesi degistirilmis yine ayni
kanunun 22. maddesi ile Kamulastirma Kanununa
gecici 7. madde eklenmistir. Buna gore;

“Kamulagtirma iglemleri tamamlanmamis veya ka-
mulagtirmast  hi¢ yapilmamis olmasmna ragmen
9/10/1956 tarihi ile 4/11/1983 tarihi arasinda fiilen
kamu hizmetine ayrilan veya kamu yararina iligkin
bir ihtiyaca tahsis edilerek tizerinde tesis yapilan ta-
sinmazlara veya kaynaklara kismen veya tamamen
veyahut irtifak hakki tesis etmek suretiyle malikin
rizas1 olmaksizin fiili olarak el konulmasi sebebiyle,
miilkiyet hakkindan dogan talepler, bedel talep edil-
mesi halinde bedel tespiti ve diger islemler bu madde
hiikiimlerine gore yapilir. Bu maddeye gore yapilacak
islemlerde oncelikle uzlasma usuliiniin uygulanmasi
dava gartidir”

Bu diizenlemeye gore, tasinmaz iizerinde idare tara-
findan fiilen bir haksiz iggal gerceklesmis olmasi ha-
linde gorevli mahkeme asliye hukuk mahkemesidir.
Fakat goriilecegi lizere, gegici 6. maddenin 1. fikra-
styla dava agabilmek i¢in 6ncelikle “uzlagma” yoluna
basvurulmasi dava sart1 haline getirilmistir.

Diger taraftan, gegici 6. maddenin 10. fikrasinda ge-
tirilen diizenleme ise, gorevli yargi yolu bakimindan
uygulamada yasanan sikintiya son vermistir. Buna
gore, imar planindan kaynaklanan hukuki el atma-
larda gorevli mahkemeler idare mahkemeleri olarak
belirlenmistir. $6yle ki:

“Uygulama imar planlarinda umumi hizmetlere ve
resmi kurumlara ayrilmak suretiyle veya ilgili kanun-
larin uygulamasiyla tasarrufu kisitlanan taginmaz-
lar hakkinda, 03.05.1985 tarihli ve 3194 sayili imar
Kanununda 6ngoriilen idari bagvuru ve islemler ta-
mamlandiktan sonra idari yargida dava acilabilir. Bu
madde hiikiimleri karara baglanmamis veya karari
kesinlesmemis tiim davalara uygulanir. Karari kesin-
lesen davalara ise, bu maddenin yalnizca sekizinci
fikra hiikiimleri uygulanir”

Bu yasal diizenlemeye kadar hukuki el atmadan kay-
naklanan tazminat davalarinin adli yargida mi idari
yargida mi1 goriilecegi hususunda uygulamada bir
kargasa olusmustur. Ayrica olumlu gérev uyusmazli-
g1 nedeniyle agilan davada Uyusmazlik Mahkemesi,
09.04.2012 tarih, E.:2012/41, K.:2012/77 sayili ka-
rarinda, “3194 sayili Imar Kanununun arazi ve arsa
diizenlenmesine iligkin 18. maddesinin uygulamasin-
dan kaynaklanan ve imar plani ile buna dayali imar
uygulamasi sonucunda ugranilan zararin tazminine
yonelik bulunan uyusmazligin, 2577 sayili Kanunun
2/1-b maddesinde yer alan idari eylem ve islemlerden
dolay: kisisel haklar1 dogrudan zarar gérenler tarafin-
dan agilan tam yarg: davalar1 kapsaminda idari yarg:
yerince ¢oziimlenmesi gerekmektedir” goriisiine yer
vererek nihai kararini olusturmustur.

Hukuki el atmalarda yasanan diger bir sorun ise, ida-
re mahkemelerinde dava agilmasi halinde ilgili mah-
kemelerin ne sekilde karar verecegi konusudur. Tescil
karar1 veremeyecek olan idare mahkemeleri yalnizca
belli oranda tazminata m1 hitkmedecek yoksa arsanin
bedeline de hitkmedebilecek midir?

Danigtay 6. Dairesi 17.04.2013 tarih, E.2011/8152,
K.2013/2702 sayil karar1 bu konuda 6nemli bir ka-
rardir. Bu karara gore, “Davaciya 6denmesine hiik-
molunacak tazminat tutarinin, tasinmazin idare
adina tescil edilmesi sirasinda kamulagtirma bedeli
yerine gececek miktar olarak kabul edilmesi ve buna
gore islem yapilmasi zorunludur”

4.4. Kamulastirmasiz El Atma Davalarina
Danistay’in Bakis1

Ozel miilkiyete konu taginmazlarin, imar planlarin-
da okul, ibadet yeri, saglik, spor, sosyal ve kiiltiirel
tesisler ile kamu kuruluslarinin yapilar igin ayrilan
yerlerle ilgili olarak imar planinin iptali istemiyle a¢1-

Yil: 8  Sayi: 17  Mayis / Agustos 2018



idari Yarg! Kararlari Isiginda Kamulastirmasiz El Atma Sorunu ® DERLEME

Denetisim

lan davalarda Danistay 6. Dairesi 27.06.2012 tarih,
E.:2009/2388, K.:2012/3811 sayuli, 13.06.2012 tarih ve
E.:2009/5451, K.:2012/3449 sayili, 17.01.2013 tarih ve
E.:2009/8736, K.:2013/2 kararlarinda; kamulastirma-
nin uzun siire yapilmadig takdirde, kisilerin temel
haklarindan biri olan miilkiyet hakkinin siiresi belir-
siz bir zaman diliminde kisitlandig1 ve bu durumun
miilkiyet hakkinin 6ziiniin zedelenmesine neden ol-
dugu kabul edilmektedir.

Danigtay Idari Dava Daireleri Kurulunun 24.05.2012
tarih, E.:2007/2255, K.:2012/801 sayil1 ve 14.12.2006
tarih ve E.:2003/385, K.:2006/2124 sayili kararlarin-
da, miilkiyet hakkinin kullaniminin belirsizlige itil-
diginden ve kamu yararmin gerekleri ile miilkiyet
hakk: arasinda gozetilmesi gereken adil dengenin
bozuldugundan s6z edebilmek i¢in imar planlarinin
onaylanmasindan itibaren bes yil ge¢cmesinin gerekti-
i, imar planlarinda, kamunun kullanimi i¢in ayrilan
tasinmazlarin, uzun siire ilgili idarelerce kamulasti-
rilmamasi nedeniyle tasinmaz maliklerinin miilkiyet
hakkinin belirsiz siire ile kisitlandig1 ve boylece kamu
yararinin gerekleri ile miilkiyet hakk: arasinda goze-
tilmesi gereken adil dengenin bozuldugu belirtilmis-
tir.

Danistay yukaridaki kararlarindan da anlasildig:
gibi; idarelerin genel ve diizenleyici imar planlari ile
bu planlara dayanilarak tesis edilen parselasyon, ka-
mulagtirma, ruhsat gibi bireysel islemlerini, “idari
islem”; bu imar plani uyarinca yapmak zorunda ol-
duklar1 program ve uygulamalari, bunun igin gerek-
li zamanda gergeklestirmemeleri; yani, bu konudaki
hareketsizliklerinin de idari eylem niteligi tasidigini
kabul etmektedir.

Bu tespitten yola ¢ikarak Danistay; miilkiyet hakki-
na getirilen kisitlamanin, genel ve diizenleyici islem
olan imar planlarinda sosyal donat1 alani olarak gos-
terilmesinden, bu planlarda 6ngoriilen kamulagtirma
programlarinin zamaninda yapilmamasindan ve imar
uygulamasi isleminden kaynaklandigindan, bu kisit-
lama ve hareketsizlikten dogan zararin da idari islem
ve eylemden kaynaklandigini, bu bakimdan hukuki el
atma iddiasi ile agilan davanin 2577 sayili Idari Yargi-
lama Usulii Kanununun 2. maddesinin 1. fikrasinin
(b) bendinde yer alan “Idari eylem ve islemlerden do-
lay1 kisisel haklar1 dogrudan muhtel olanlar tarafin-
dan agilan tam yargi davalar1” hitkmii geregince idari
yargi yerinde goriilmesi gerektigi goriisiindedir.
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5. SONUC

Kamulastirmasiz el atma, haksiz fiil olarak nitelendi-
rilen ve kamulastirma olmaksizin el atma suretiyle, en
temel insan haklarindan olan miilkiyet hakkina idare
tarafinda miidahale edilmesi sonrasinda ilgili tagin-
mazin bedelinin kamu kurumunca malikine dden-
mesi olarak tanimlanabilir.

Kamulagtirmasiz el atma olarak kabul edilen uygu-
lamalar, idarenin herhangi bir yasal dayanak bulun-
maksizin taginmaz tizerinde fiilen tasarrufta bulun-
mast seklinde olabilecegi gibi, bir idari kararla 6zel
miilkiyete konu taginmazin kullanilamamasi seklinde
de olabilir. Bu durumlarda tasginmaza tapu ile malik
olan veya tapu sahibinin miras¢isi oldugunu ispat
eden taginmaz mal sahibinin, kamulagtirmasiz el
atma davasi agma hakk: dogmaktadir.

Su an hukukumuzda hem taginmaz iizerinde fiili isgal
olmast halinde hem de taginmaz tizerinde imar pla-
ni ile gergeklesen yani imar planindan kaynaklanan
tasarruf kisitlamalarina (hukuki el atma) karsi kamu-
lagtirmasiz el atma davasi agilabilmektedir. Taginmaz
tizerinde idare tarafindan fiilen bir haksiz isgal ger-
¢eklesmis olmas: halinde gorevli mahkemeler asliye
hukuk mahkemeleri; imar planindan kaynaklanan
hukuki el atmalarda goérevli mahkemeler ise idare
mahkemeleri olarak belirlenmistir.

Tiirk idari yargis: verdigi kararlarla; idarelerin genel
ve diizenleyici imar planlar: ile bu planlara dayani-
larak tesis edilen parselasyon, kamulagtirma, ruhsat
gibi bireysel iglemlerini, “idari islem”; bu imar plani
uyarinca yapmak zorunda olduklar1 program ve uy-
gulamalar1 Ongorillen zamanda gerceklestirmeme-
lerini yani bu konudaki hareketsizliklerini ise “idari
eylem” olarak nitelendirmektedir.

Tiirk idari yarg: yerleri verdigi kamulastirmasiz el
atma kararlarinda; kamu yararinin gerekleri ile miil-
kiyet hakk: arasinda adil dengenin varligini aramakta;
ayrica idarenin islem ve eylemlerinde miilkiyet hak-
kinin 6ziinii zedelememesinin gereklilifine vurgu
yapmaktadir.

Kanun koyucunun diizenledigi kamulagtirmasiz el
atmay1 zimnen icermek suretiyle kamulastirmasiz el
atmaya hukuki zemin kazandiran 13.02.2011 tarih
6111 sayili yasanin gegici 2. Madde diizenlemesi 68-
retide hitkmiin ilga edilmesi gerekliligi yoniinde yo-
rumlara neden olmus sonug olarak hiikiim Anayasa
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Mahkemesi’nin 01/11/2012 tarihli ve E.: 2010/83, K.:
2012/169 sayili Karari ile iptal edilerek ortadan kal-
dirillmistir.

Kamulastirmasiz el atma nedeniyle 6denecek faize
iliskin ortaya ¢ikan sorun, Yargitay 12. Hukuk Daire-
sinin 24.03.2011 tarih ve E.2010/23700, K.2011/5323
sayili karari ile ¢6ziime kavusmugtur. Anilan karar
oncesinde kamulastirmasiz el atma davasi lehine
sonuglanan magdura karar tarihinden 6demenin
yapildig: tarihe kadar olan siire igin usuliine uygun
kamulagtirmalara gore daha diisiik oranda faiz 6den-
mekteyken; bu karardan sonra, magdur olan tarafa
karar kesinlestikten sonra Anayasanin 46. maddesi
geregince herhangi bir sebeple 6denmemis kamulas-
tirma bedellerinde kamu alacaklari i¢in 6ngoriilen en
yliksek faiz uygulanacaktir.

Bizzat hukuka aykir1 olan kamulagtirmasiz el atma-
dan dogan sorunlarin ortadan kaldirilabilmesi i¢in
idarelerin bu yonteme basvurmasinin 6nlenmesi ve
bu idarelerin ihtiya¢ duyduklar: tasinmazlara Kamu-
lagtirma Kanunu hiikiimleri uyarinca sahip olmalari-
ni1saglayici tedbirler alinmasinin gerekliligi ortadadir.
Bu kapsamda, Kamulastirma Kanunu hiikiimlerine
aykir1 bir gekilde kamulastirmasiz el atma yoluna
basvurmalarindan dolay1 devletin manevi tazminat
Odemesine sebebiyet verenler hakkinda riicu meka-
nizmalarinin isletilmesi yerinde olacaktir. Bu konuda
ilgili makamlarin genelgeler ¢ikarmak suretiyle idare-
leri bilgilendirmeleri uygun bir tedbir olacaktir.
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KAMU KURUMLARINDA KURUMSAL RiSK YONETIMI VE RiSK ODAKLI
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(ENTERPRISE RISK MANAGEMENT AND RISK FOCUSED
INTERNAL AUDIT IN PUBLIC INSTUTATIONS: A MODEL PROPOSAL - 1)

Maguk Cahit UYSAL**

OZET

Kamu ¢ Kontrol Standartlar1 geregince kamu idarele-
ri, risklerin tanimlanmasi, degerlendirilmesi ve izlen-
mesine dair bir sistem kurmalidirlar. Risk tanimlama
faaliyetlerinin, kamu kurumlarinin stratejilerinin be-
lirlendigi planlama siireglerine entegreli olarak yiirii-
tillmesi gerekmektedir. Risk yonetiminin kurum he-
deflerine ulasilmasinda 6nem arz etmesi ve i¢ denetim
birimlerinin de bu konuda danigmanlik faaliyeti yap-
mast 6ngoriilmektedir. Bu kapsamda ¢aligmanin ama-
c1, Tirkiyede kamu kurumlarinda ¢alisan i¢ denetgile-
rin Kurumsal Risk Yonetimi ve risk odakli i¢ denetim
uygulamasi konusundaki farkindaliklarinin tespitidir.
Calismada genel amag cergevesinde gelinen noktay1
teshis etmek i¢in konuyla ilgili temsil 6zelligi bulu-
nan 8 kamu kurumunun i¢ denetim biriminde gérev

ABSTRACT

Public administrations must create a system to define,
evaluate and monitor risks per Public Internal Control
Standards. Risk defining activities must be integral to
the planning processes where public administration
strategies are determined. The consensus of opinion is
that risk management is critical for achieving institu-
tional objectives, and that internal audit units should
conduct consulting activities in this regard. In this con-
text, the purpose of this study is to determine the level of
awareness regarding Enterprise Risk Management and
risk focused internal audit practice amongst internal
auditors who work in public institutions in Turkey. In
the application part, to identify the present state in sub-
ject matter, semi-structured interviews are held with
116 internal auditors from 8 different public institu-

yapan 116 i¢ denetgi ile yar1 yapilandirilmis goriisme
yapilmugtir. Veri toplama yontemi olarak, 6rneklem
grubuna yoneltilen ve 4 boliimden olusan 21 acgik
uglu sorulu goriisme formu kullanilmistir. Arastirma
neticesinde kamuda i¢ denetgilerin, i¢ denetim faali-
yetlerini risk esasli olarak yiiriittiikleri, risk yonetimi
konusunda gorevleri hakkinda yeterli bilgi diizeyine
sahip olduklar1 anlagilmistir. Kurumsal Risk Yonetimi
konusunda ise kamu idarelerinde gerekli olgunluk dii-
zeyinin heniiz yakalanamadig1 gézlenmistir.

Anahtar Kelimeler: 1(; Denetim, Kamu YoOnetimi,
Kurumsal Yonetim, Risk.

JEL Kodlamasi: M16, M42, M48.

tions. As method of data collection, an interview form
is used which consists of 21 open-ended questioned
divided into 4 sections. The research concludes that
internal auditors in public pursue their internal audit
activities as risk focused, and that they have sufficient
knowledge of their duties with respect to risk manage-
ment. Regarding Enterprise Risk Management, it has
been observed that the required level of maturity has
not yet been achieved in public institutes.

Keywords: Internal Audit, Public Management, Enter-
prise Management, Risk.

JEL Classification: M16, M42, M48.

*)  Bu makale, “Kamu Kurumlarinda Kurumsal Risk Yonetimi ve Risk Odakli i¢ Denetim: Bir Model Onerisi” adli doktora tezinden {iretilmistir.

Yazinin arastirma kismu sonraki sayida yayimlanacaktir.

**) Dr., Tarim Kredi Kooperatifleri Merkez Birligi, muysal@tarimkredi.org.tr, Yaz1 Génderim Tarihi: 29.03.2018, Yaz1 Kabul Tarihi: 09.04.2018
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GIRIS

Giiniimiiz toplumunun bilgi ¢agina gecmesiyle birlik-
te, kamu yonetim sistemi de yasanan gelismelerden
ister istemez etkilenerek kendini bu stirece adapte
etmek durumunda kalmistir. Kamu y6netimi de de-
gismis ve bu degisim, kiiresellesme ve iletisgim alan-
larindaki hizli gelismelerle meydana gelen biiyiik de-
gisimin bir parcasi olmustur. Ozel sektérde meydana
gelen iyi uygulama Orneklerini goren vatandaslar,
kamu kurum ve kuruluslarindan da ayni yonde, top-
luma deger veren, seffaf ve hesap verebilen bir kamu
yonetim sistemi talebi olusmus ve kamu da yeni yone-
tim yaklagimlarini devreye sokmak zorunda kalmis-
tir. Bu gergevede Avrupa Birligine (AB) iiyelik hedefi
dogrultusunda, AB ve uluslararasi standartlar ile uyu-
mu saglamak tizere, kamu mali yonetimi ve kontrolii
konusunda birtakim diizenlemeler yapilmistir. Uygu-
lanmakta olan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Ka-
nunu'nun yerine 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu (KMYKK) yiiriirliige girmistir (5018
Sayili). KMYKK ile birlikte, 6zel sektorde uygulan-
makta olan risk yonetimi ve i¢ denetim kavramlari,
kamu sektoriimiizde de uygulanmaya baglanmistir.

1. KAMU iC DENETIM SiSTEMI

Birinci nesil denetim yaklasimi olarak adlandirilan
1980 oncesi kontrol esasli i¢ denetimde amag, yasal
diizenlemeler ile kurum politikalarina uyum ile te-
mel mali tablolarin dogrulugunun tespit edilmesidir.
Denetim fonksiyonunun genel yénetim sorumlulugu
baglamindaki katkisi devam ettiginden, bu kontrol
esasli denetim, giiniimiizde de agirligini korumak-
tadir. 1980°1i yillarda 6nem kazanan siireg esash de-
netimin temel amacit da, belirli kurumsal hedeflere
ulagsmada siireclerin etkinligi ve verimliligini tespit
etmektir. 1990’l1 yillarin sonlarinda ise, Kurumsal
Risk Yonetimi (KRY) anlayis: ile gelisen risk esash
denetim kavramiyla karsilasiyoruz. Risk yonetiminin
belli bir birimde degil, kurumun tiimiinde biitiinciil
bir yaklasim ile ele alindigini gériiyoruz. Risk esasli
denetim yaklasiminda risklerin kabul edilebilir diize-
ye diisliriilmesi temel vurgu iken, risk yonetimi esasl
denetim yaklasiminda ise kurumsal hedeflere ulas-
mak i¢in gerekli olan kilit risklerin optimize edilmesi
Onem kazanmaktadir (Kiral, 2014: 327).

Zamanla i¢ denetim fonksiyonun tiim kamu kurum-
larinda yayginlik kazandigi goriilmektedir. Birgok
kamu kurumunda i¢ denetim, iist yonetime bagh
olarak ¢alisan temel bir birim seklinde faaliyet goster-

mektedir. 2000°1i yillarda Batili iilkelerde i¢ denetimin
rol ve fonksiyonunun artmasiyla birlikte, i¢ denetgi-
lerden beklenen yapici roliin de arttig1 goriilmektedir.
Isletmelerde meydana gelen degisiklikler isletme yo-
netimlerinden, risk yonetimi, kurumsallik, i¢ kontrol
alanlarinda yeni beklentiler dogmustur. Bu durum
dogal olarak i¢ denetgilerden olan beklentileri de ar-
tirmis, i¢ denetgilerin gorev sahasi risk yonetimi ve
kurumsal yonetimi de icerecek bi¢cimde genislemistir
(Sahin, 2008: 22). Yasanan gelismeler kamu kesimine
de yansimig, Uluslararasi I¢ Denetim Standartlar’na
paralel bir sekilde, Kamu I¢ Denetim Standartlar1 ya-
yimlanmustir.

Uluslararasi standartlar ve AB uygulamalarina uyum
saglanmasi c¢ercevesinde hazirlanan KMYKK ile
kamu y6netisim sistemimizde ve kamu denetim orta-
mimizda i¢ denetim yerini almigtir. KMYKK yiirtir-
lige girmesiyle birlikte yagsanan gelismeleri asagidaki
gibi 6zetleyebiliriz:

o I¢ denetim, KMYKKnin 63. Maddesinde, The
Institute of Internal Auditorsin (ITA) tanimina
uygun sekilde, “Kamu idaresinin ¢aligmalarina
deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin eko-
nomiklik, etkinlik ve verimlilik esaslarina gore
yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve reh-
berlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel
glivence saglama ve danigmanlik faaliyetidir” sek-
linde tanimlanmustr.

o 2006 yilinda Biit¢e ve Mali Kontrol Genel Midiir-
lagii biinyesinde, yeni diizenlemelerin uygulan-
masini koordine etmek i¢in “I¢ Kontrol Merkezi
Uyumlastirma Dairesi” ve ¢ Denetim Koordinas-
yon Kurulunun (IDKK) sekretaryasini yiiriitmek
tizere “I¢ Denetim Merkezi Uyumlagtirma Daire-
si” ihdas edilmistir (IDKK, 2007; BUMKO, 2007:
1).

o Mali hizmetler birimine verilen gorevlerin etkin
ve verimli bir sekilde yiiriitiilmesi i¢in organizas-
yon biinyelerinde bulunan “Arastirma Planlama
ve Koordinasyon Kurulu Bagkanliklar1” ile “Aras-
tirma Planlama ve Koordinasyon Kurulu Dairesi
Bagkanliklarr”, Strateji Gelistirme Bagkanliklarina
(SGB), Strateji Gelistirme Daire Bagkanliklarina
ve midiirliklere doniistiiriilmiistiir (Bagbashglu,
2006: 23).

o I¢ denetgisi bulunan idareler 2006 yilindan itiba-
ren kendi yapilarina uygun I¢ Denetim Birimleri-
ni (IDB) olusturmaya baglamislardir. 2016 yil iti-
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bariyle iilkemizde 45 genel biitceli, 136 6zel biitge-
li, 2 Sosyal Giivenlik Kurumu ve 200 yerel yonetim
olmak kaydiyla 383 kamu kurumunda i¢ denetgi
kadrolar1 ihdas edilmistir (IDKK, 2016: 9).

o “2015yilinaait Genel Yatirim ve Finansmani Prog-
raminin Uygulanmasina Iligkin Usul ve Esaslarin
Belirlenmesine Dair Teblig” ile yayinlanmasiyla
birlikte Kamu Iktisadi Tesekkiillerinin ve bagli or-
takliklarinda i¢ kontrol sistemleri olusturmalari ve
i¢ kontrol birimleri kurma ¢alismalar1 tamamlan-
mis; béylece i¢ denetim sisteminin kapsami, kamu
isletmelerini de i¢ine alacak sekilde genisletilmis-
tir.

« IDKK, 08.07.2011/14 tarih ve sayili karar1 dogrul-
tusunda, Kamu I¢ Denetim Standartlarr'n1 yayim-
lanmistir. KMYKK ve “I¢ Denetgilerin Calisma
Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik® geregi,
IDB Bagkanliklar: ile i¢ denetgiler Standartlara
uymak zorundadir (Kent Egitim, 2012). Standart-
larin diizenlenmesinde, Uluslararas1 I¢ Denetgi-
ler Enstitiisii'niin (IIA) “Uluslararas: I¢ Denetim
Mesleki Uygulama Standartlar” géz 6niinde bu-
lundurulmustur. Bu Standartlarda, kamu i¢ de-
netgilerinin nitelikleri ile i¢ denetimde uyulmasi
zorunlu olan siirecler belirtilmistir (Giirdal ve
Ciplak, 2014: 202).

« Kamu I¢ Kontrol Standartlarinda ve “Uluslararasi
I¢ Denetim Standartlar1 ve Uygulama Ornekleri”
cercevesinde kamu yonetimi igin olusturulan ve
risk yonetimi ile ilgili diizenlemelere baktigimiz
zaman bunlarda belirtilen standartlar sayesinde
kamu kurumlarinin faaliyetlerinde risk olgusu
yer almaya baglamistir. Kamu i¢ denetgcilerinin be-
lirtilen bu standartlar cergevesinde faaliyetlerini
yuriitmeleri gerekmekte olup i¢ denetciler farkl
durumlarla kargilagmalar1 halinde IIA tarafindan
diizenlenen Uluslararasi I¢ Denetim Mesleki Uy-
gulama Standartlar1 uygulama Onerilerine gore
hareket etmeleri gerekmektedir.

Bununla beraber yapilan bunca diizenlemeye ragmen
i¢ denetimin kamu idarelerinde yapilandirilmasina
yonelik ¢alismalarda ve i¢ denetgilerin gorevlerinin
ortaya konulmas: hususunda ciddi sikintilar bulun-
maktadir. I¢ denetim birimleri kurumlarin tegkilat
kanunlarinda yer alamamustir. Kamuda teftis ve i¢ de-
netim alanlarindaki goérev ayrimi netlestirilmemistir.
IDKK, gorev ve fonksiyonlarini yiiriitebilecek giilii
bir kurumsal yapiya sahip degildir (KIDDER, 2009:
9-15).

Yil: 8 « Sayr: 17 e Mayis / Ajustos 2018

2. KURUMSAL RiSK YONETIMi
KAVRAMI VE TURKIYE’DEKI
UYGULAMALAR

Risk hayatin kaginilmaz bir pargasidir. Gerek gerek
kendi yasamimizda, gerekse kurumsal faaliyetlerde
daima yer alir. Gliniimiizde “ideal ¢6ziim veya sii-
reclerden sapma, beklenen kayip” olarak tanimlanan
risk kelimesinin kokeni Latin “riscus” kelimesinden
gelmektedir. (Maxeler Technologies, Erisim Tarihi:
16.06.2016). Cesitli kaynaklarda gesitli sekillerde ta-
nimlanmakla beraber Kamu I¢ Denetiminde Risk
Degerlendirme Rehberine gore risk; “idarelerin ku-
rulus amaglari ile stratejik hedeflerine ulagmasina ve
gorevlerin ifasina engel olabilecek veya beklenme-
yen zararlara yol acabilecek durum ya da olaylardir”
(IDKK, 2010).

2.1. Kurumsal Risk Yonetimi Kavrami

Kamu yonetimi agisindan baktigimizda risk biiyiik
o6neme sahiptir. Eger bir sey yonetiliyorsa bizatihi
kendisi risk demektir, yani aslinda yonetilen risktir.
Insan kaynaklari ve biitge risk tagir. Kamu agisindan
baktigimizda biitiin risklerin faturasinin kesildigi yer
kamunun bizatihi kendisidir (Aktas, 2015: 103-108).

Insanlar, her cesit durumda tanimlamak, degerlen-
dirmek, idare ve kontrol edebilmek amaciyla risk y6-
netimini uygularlar. Bu durumlar, bir proje veya piya-
sa riski gibi dar tanimli risk tiirlerinden, orgiitiin ge-
nelini ilgilendiren firsat ile tehditlere varincaya kadar
¢ok farkli konularda olabilir. Bir orgiitiin kurumsal
yonetim siireglerini gelistirme olanag1 vermesi nede-
niyle, KRY 6zellikle 6nem arz etmektedir. KRY, en ka-
bul gormiis tanimi yapan Committee of Sponsoring
Organizations of Treadway Commission (COSO) ta-
rafindan; “Yonetim kurulu, yonetim ve personelden
etkilenen; strateji belirleme ve i¢ denetimlerde tim
isletme yapisinda uygulanan; isletme varligini etki-
leyebilecek olast olusumlar1 belirleyen; yonetim he-
deflerine uyumlu kalan, makul giivenceleri saglamak
icin tasarlanmis bir siirectir” seklinde belirtilmistir
(COSO, 2004: 2).

KRY gereksinimini doguran faktorler, Tablo 1deki
gibi Digsal Etkenler ve I¢sel Etkenler seklinde iki bag-
lik altinda toplulagtirilmistir.
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Kiiresellesme

Tablo 1. KRY Gereksinimini Doguran Faktorler.

Digsal Etkenler

Miisteri beklentileri

Artan rekabet

Politik istikrarsizlik

Teknolojik yenilikler

Dogal afetler

Derecelendirme kuruluslar

Paydaglar ve yatirimcilar

Pazar cevreleri

Ekonomik belirsizlik

Cografi cesitlilik

Degisen mevzuat

Finans kuruluglarinin
beklentileri

Degisen diinya ile artan ve yapisi
degisen risk gesitleri

Artan krizler ve ciddi kay1p olaylar1

Miisterilerin, saticilarin ve
medyanin ilgi ve beklentileri

Sistem degisiklikleri

Orgiitlerin uluslararas: platformda
faaliyet gostermeleri, is diinyasinin
degisimi

Yatirimcilarin, diizenleyici kurumlarin,
derecelendirme kuruluslarinin ve sermaye
piyasalarinin artan ilgileri

Igsel Etkenler

Caliganlarla iliskiler

Kurum kiiltira

Azalan etik degerler

Yonetim ve yoneticiler

Performans 6lgimi

Risk alma istegi

Hesap verme zorunlulugu

Erken uyari sistemi ihtiyaci

Kurumsallasma istegi

Daha iyi i¢ denetim

Cesitli endiistriler,
lokasyonlar, sirketler

Hizmet verilen pazarlarin ¢esitliligi

Risk transfer uygulamalarinin
genisletilmesi

Hizli ve dogru karar
verebilme ihtiyaci

Organizasyonel degisiklikler

Dagitilmis operasyonlar ve iligkiler

Emegin, ¢abanin boliinmesi
ve ¢ogalmasi

Risklerin kargilikli Baglhiliklar:

Etik degerlere verilen 6nem

Hissedarlarin kontrol
fonksiyonuna yetisememeleri

Biiytiyen ve karmagiklasan sirketlerin
farkl: risklerle kars: karsiya kalmalar:

Finansal performans disinda risk
degerlendirmesi ihtiyaci

Karmagiklasan iiriin ve
servisler

Bazi risklerin etkin olarak
yonetilememesi, piyasa, ¢evre ve

Riskleri tespit etme, anlama ve risklere hizli

itibar riski vs.

ve kapsamli cevap verme

Kaynak: Giines, 2009: 10.

KRY’nin ana hedefi, “risk yonetimi siireci ile var olan
yonetim siirecini kaynastirmak, pozitif veya negatif
etkisi olabilecek gelecekteki olaylar: tanimlamak, ku-
rumun bu olaylardan ne kadar etkilenecegini goste-
ren olaylara maruz kalma oranini belirleyip yonetmek
icin etkili stratejiler gelistirmektir” (Arslan, 2008: 7).
KRY’nin arkasindaki dayanak, her 6rgiitiin paydasla-
rina deger katmak i¢in varolusudur. Biitiin orgitler
belirsizliklerle karsilasmaktadir. Bu durumda yone-
timin yapmast gereken, paydas degerini artirmaya
calisirken, ne kadar bir belirsizligi karsilayabilecegine
karar vermek olmalidir.

Risklerin yonetilmesinden asil sorumlu olan merci
yonetim kuruludur. Mevcut uygulamalarda, yonetim
kurulu, risklerin yonetilmesi ve yiiriitilmesini bir
yonetim ekibine devretmektedir. Bu faaliyetleri koor-
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dinasyonunu yliriiten, proje bazinda y6neten ve ilgili
uzmanlik gereksinimini saglayan farkli bir bélim de
bulunabilir. Basarili bir KRY'de kurum biinyesindeki
herkesin bir rolii bulunmaktadir, ancak risklerin ta-
nimlamasi ve yonetilmesi sorumlulugu kurum yo-
netimindedir. I¢ denetgiler ile risk yoneticileri belir-
li baz1 beceri, bilgi ve degerleri yonetimle ve kurum
calisanlari ile paylasirlar. Proje yonetimi, ¢oztimleyici
ve kolaylastirici yeteneklere sahiptir, uygun risk den-
geleri olusturmaya calisir. Risk yoneticileri kurum
yonetimine bagl ¢alisir, denetim komitesine bagim-
s1z ve tarafsiz glivence vermek gibi bir sorumluluklar
yoktur. I¢ denetcilerin KRY deki rolii ise, danigsmanlik
ve izleme faaliyetidir. Eger bu konularda, IDB biinye-
sinde gerekli bilgi birikimi ve deneyim yoksa dis kay-
naklardan destek alinmals, aksi takdirde danigmanlik
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Kaynak: Arslan, 2008: 29.

ve izleme faaliyetlerinde bulunulmamalidir (The IIA,
2009: 6).

KRY bilegenleri, Sekil 1de de goriilecegi gibi 3 boyut-
lu bir matrisle gosterilmektedir. (Arslan, 2008: 29).
Matrisin tstiinde, strateji, faaliyetler, raporlama ve
uyum olmak tizere dort baglikta ifade edilen kurum-
sal hedefler; 6n yiiziinde, i¢ ortam, hedeflerin belir-
lenmesi, olay tanimlari, risk degerlendirmesi, riske
kargilik verme, kontrol faaliyetleri, bilgi ve iletisim ile
izlemeden olugsan KRY nin 8 bileseni; yan ytizeyinde
ise KRY nin uygulanacag seviyeler, kurum geneli, bo-
liim, birim ve sube bulunmaktadir.

Kurum ve kuruluglarin temel amaci, minimum ma-
liyet ile maksimum kér veya fayda saglamaktir. Bu
amagclarin gerceklestirilmesinde, yasanan kiiresel
krizler gostermistir ki, uygulanan geleneksel yonetim
yaklagimlar: yetersiz kalmakta ve kurumsal yonetim
yaklagimi gitgide 6nem kazanmustir. Farkl: tilkelerde
farkli kurumsal risk yonetimi yaklagimi ve diizenle-
meleri ortaya ¢ikmustir.

2.2. Tiirkiye'de Kurumsal Yonetimi Diizenlemeleri

Kurumsal ydnetim ve risk yonetimi uygulamalari,
diizenleyici ve denetleyici kurumlar tarafindan tlke-
mizde de finans sektorii bagta olmak tizere, sermaye
piyasast ve isletmeler bazinda zorunlu hale getirilmis-
tir. Ayni sekilde bazi kanunlarla kurumsal yonetim ve
risk yonetimi kavramlar: artik Tiirk kamu sektoriine
de girmigstir. Bu diizenlemeleri su sekilde siralayabi-
liriz:

Yil: 8 « Sayr: 17 e Mayis / Ajustos 2018

2.2.1. Sermaye Piyasasi1 Kurulu’nun Kurumsal Risk
Yonetimi Diizenlemeleri

Borsa sirketlerinin risk yonetimi ile ilgili konularda
esas almalar1 gereken hususlar, Sermaye Piyasasi Ku-
rulunun (SPK) 2011 yilinda yayimladig: “Kurumsal
Yonetim Ilkelerinin Belirlenmesine ve Uygulanma-
sina Iligkin Teblig” ile diizenlenmistir. S6z konusu
teblig, ozellikle i¢ denetim bakimindan 6nemli bir
diizenleme olup yonetim ilkeleri agisindan yonetim
kurullarinin i¢ denetim ve i¢ kontrol hakkindaki so-
rumluluklarini izah etmektedir.

SPK’nin i¢ denetimle ilgili diger bir diizenlemesi de,
araci kurumlarin kargilagtiklar: risklerin izlenmesini
ve kontroliint saglamak iizere kuracaklari i¢ denetim
sistemlerine iligkin esas ve usullerin hiikim altina
alindig1 “Aract Kurumlarda Uygulanacak I¢ Denetim
Sistemine Iligkin Esaslar Tebligi"dir (SPK, 2003).

2.2.2. Bankacilik Kanunu ve Bankacilik Diizenleme
ve Denetleme Kurumu Kurumsal Risk
Yonetimi Ilkeleri

Bankacilikta, 2005 yilinda yayimlanan Bankalar Ka-
nunu (5411 Sayili) ve 2001 yilinda Bankacilik Dii-
zenleme ve Denetleme Kurulu tarafindan yayimlanan
“Bankalarin I¢ Denetim ve Risk Yonetim Sistemleri
Hakkinda Yonetmelik” 6nemli bir déniim nokta-
s1 olmustur. Daha 6nceki diizenlemeler icraya bagli,
standartlar1 olmayan, ge¢mise doniik, hata bulma ve
cezalandirma amagly, otoriteye ve korkuya dayali bir
teftis sistemi iken, 2001den itibaren i¢ denetimle il-
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gili detayli diizenlemelerde biiyiik 6l¢iide uluslararas:
standartlar esas alinmigtir. Yeni diizenlemeler ile ban-
kanin i¢ kontrol, risk yonetimi, kurumsal yonetim ve
istiraklerine yonelik sorumluluklar getirilmektedir.
Hata bulma yerine 6nleme ve deger katma, risk temel-
li planlama, siire¢ denetimi, bilgi sistemleri denetimi
gibi ¢agdas unsurlar 6n plana ¢ikmakta ve sertifikas-
yon 6nem kazanmustir. Bu sayede teftis kurullarindan
gelen denetim gelenegi nitelik degistirerek teftis ku-
rullarini IDB’ler olarak yapilandirilmis ve bu kuralla-
rin geleneksel denetim yaklagiminin yerini ¢agdas i¢
denetim uygulamalar1 almistir. Standartlari, metodo-
lojisi olmayan ve kurumdan kuruma degisen uygula-
malar1 bulunan farkli denetim yapilary, risklerin yone-
tilmesi, olasi zararlarin 6nlenmesi, kaynaklarin etkin
ve verimli kullanilmasina yénelik tespit ve dnerilerde
bulunamamaktadir (Yurtsever, 2015: 175-183).

Yasanan gelismelerle birlikte bankalarin kurumsal
yonetimine dair yap1 ve siireglerle bunlara yonelik
ilkeleri belirlemek amaciyla, “Bankalarin Kurumsal
Yonetim {lkelerine fliskin Yonetmelik” yayimlanmis-
tir. Konuyla ilgili olarak ayrica 2006 yilinda “Banka-
larca Yillik Faaliyet Raporunun Hazirlanmasina ve
Yayimlanmasina Iligkin Usul ve Esaslar Hakkinda
Yénetmelik” ile 2012 yilinda “Bankalarin I¢ Sistem-
leri Hakkinda Yonetmelik® yayimlanarak yiirtirliige
girmistir.

2.2.3. Tiirk Ticaret Kanunu’nda Risk Yonetimi

Tiirk Ticaret Kanunu'nun 375 inci maddesinde; “Yo-
netim kurulunun devredilemez ve vazgegilemez go-
rev ve yetkileri; sirketin {ist diizeyde yonetimi ve bun-
larla ilgili talimatlarin verilmesi, muhasebe, finans
denetimi ve sirketin yonetiminin gerektirdigi 6l¢tide,
finansal planlama i¢in gerekli diizenin kurulmas: ve
yonetimle gorevli kisilerin, 6zellikle kanunlara, esas
sOzlesmeye, i¢ yonergelere ve yonetim kurulunun ya-
zil1 talimatlarina uygun hareket edip etmediklerinin
tist gozetimi” denilmek suretiyle yonetimin i¢ dene-
tim ile ilgili gorevleri belirtilmistir.

Risk yonetim sisteminin yonetim kurulunun gorevi
oldugu ve riskin erken saptanmasi ile yonetimi ko-
nusu da Kanunun 378 inci maddesinde; “Pay senet-
leri borsada islem goren sirketlerde, yonetim kurulu,
sirketin varligini, gelismesini ve devamini tehlikeye
diisiiren sebeplerin erken teshisi, bunun i¢in gerekli
onlemler ile ¢arelerin uygulanmasi ve riskin yonetil-
mesi amactyla, uzman bir komite kurmak, sistemi ¢a-
listirmak ve gelistirmekle ytikiimliidiir. Diger sirket-

lerde bu komite denet¢inin gerekli goriip bunu yone-
tim kuruluna yazili olarak bildirmesi hilinde derhal
kurulur ve ilk raporunu kurulmasini izleyen bir ayin
sonunda verir. Komite, yonetim kuruluna her iki ayda
bir verecegi raporda durumu degerlendirir, varsa teh-
likelere isaret eder, areleri gosterir. Rapor denetgiye
de yollanir” seklinde hiitkiim altina alinmstir.

Ayrica Kanunun 366 nc1 maddesinin 2 numarali fik-
rasinda; yonetim kurulunun gérev dagilimina dair
“Yonetim kurulu, islerin gidisini izlemek, kendisine
sunulacak konularda rapor hazirlamak, kararlarini
uygulatmak veya i¢ denetim amaciyla iglerinde y6ne-
tim kurulu iiyelerinin de bulunabilecegi komiteler ve
komisyonlar kurabilir” denilmektedir.

2.2.4. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu

Ulkemizde son yillarda kamu yénetiminin yeniden
yapilandirilmasi ¢aligmalar1 ¢ercevesinde kamu kay-
naklarinin verimli, ekonomik ve etkin bir yolla kul-
lanilmasi ile kamu kaynag: kullanan idarelerin hesap
verilebilirliginin saglanmasina yonelik 6nemli yapisal
ve oOrgiitsel reformlar gerceklestirildi. Bu reformlarin
en 6nemlilerinden birisi de KMYKK’nun 2006 yilin-
da yiiriirliige giren i¢ denetim ve i¢ kontrole iliskin
hiikiimleridir. KMYKK, kamu kurum ve kuruluslar:
i¢in, fonksiyonel bagimsizlig1 olan ve faaliyetlerinde
hesap verebilen bir i¢ denetim anlayisi getirmistir
(Neziroglu, 2015: 29-32).

KMYKK’nin getirdigi yenilikler sadece i¢ denetimle
sinirli degildir, Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Sis-
temi, esasen kamu y6netiminin yapilanmasi, isleyisi
ve yonetim arag ve metodolojisini tamamen degistir-
mistir (Candan, 2010). Boylece ig kontrol ve i¢ dene-
tim kavramlar1 kamu hukukumuza da girmis, genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde IDB’ler ile
SGB’ler kurulmustur. Sistemin kurumsal seviyede ya-
pilandirilmast ve igletilmesi agisindan, siyasi ve idari
rol ve sorumluluklar birbirinden ayristirilmigtir (Ar-
cagok ve Eriiz, 2006: 13).

3. IC DENETIMIN KURUMSAL RiSK
YONETIMINDEKI FONKSIYONU

I¢ denetim, muhtemel riskleri tespit etmek, etkin i¢
kontrollerle siireglerin verimliligini saglamak ve risk
kaynakli kayiplar1 azaltilmak suretiyle idareye katki-
da bulunur. Hata, eksik ve suiistimal bulmak tizerinde
yogunlasan iglem merkezli denetim dahi, giiniimiiz-
de biiyiik 6lctide degiserek, siire¢ ve verimlilik bazh
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Tablo 2. KRY ve i¢ Denetim.

Risk yonetimi siirecini degerlendirmek

Risklerin tam olarak belirlendigi konusunda giivence vermek

Risklerin dogru o6l¢iimlendigi konusunda giivence vermek

Risklerin etkin yonetildigi konusunda giivence vermek

Temel Gorevleri

Risklerin raporlanma siirecini degerlendirmek

Risk yonetimi modeli kurulumu konusunda 6nciilitk yapmak

Risk yonetimi modelinin tasarlanmasi ve siirdiiriilmesini takip etmek

Risk yonetimi aktivitelerinin birimler aras: koordinasyonunu saglamak

Risklerin belirlenmesi ve 6l¢iimlenmesi adimlarinda arabuluculuk goérevini tistlenmek

Belirli Sartlar Altinda

Yonetime risklerin yonetilmesi konusunda danismanlik yapmak
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Kurumun risk yonetimi stratejisini, yonetim kurulunun onaylayacag sekilde olusturmak

Kurumun risk istahin1 tanimlamak

Risk yonetimi siirecini sahiplenmek

Risklere kars: getirilecek 6nlemler hakkinda nihai karar1 vermek

Ustlenmemesi
Gereken Gorevler

Yonetim adina risklere kars: alinacak 6nlemleri tanimlamak ve siirecler i¢ine uyarlamak

Risk yonetimi konusunda nihai sorumlulugu tistlenmek

Kaynak: Vurugkaner ve Doganyigit, 2010.

danigmanlik yaklagimina evrilmis ve risk yonetimin-
de kaginilmaz bir yer edinmistir (Platin Dergisi Eki,
2011: 5).

Saglam bir kurumsal yonetim igin risk yonetiminin
6nemi gittik¢e artmaktadir. Kurumlar artik risklerini
nasil yonettiklerini agiklama konusunda, paydaslari-
nin baskis1 altindadirlar. Kurumlar risk yonetiminin
faydalarini gordiikge, “bir kurumun risk yonetim sii-
reglerini uygulamak i¢in kullanmay1 sectigi yapilar,
metodolojiler, prosediirler ve tanimlarin toplami”
olarak ifade edilen KRY c¢ergevelerini daha etkin hale
getirmektedirler (The IIA, 2009: 8). I¢ denetim, gerek
glivence (denetim), gerekse danismanlik faaliyetleri
ile risk yonetimine katki saglar. I¢ denetimin KRY'ye
dair esas rolii, etkin bir risk yonetim sistemi yiiriitii-
lap yuritilmedigi hususunda tst yonetime giivence
vermektir. I¢ denetimin KRY ile ilgili bir diger rolii de
koruma 6nerileri olugturmaktur.

I¢ denetimin KRY kapsaminda yaptig1 faaliyetler Tab-
lo 2.deki gibi 3 baglik altinda belirtilmistir:

Tablodan da anlagilacag: iizere, dig denetgiler (Kamu
kurumlarinda bu Sayistaydir) gelmeden, i¢ denetciler

Yil: 8 « Sayr: 17 e Mayis / Ajustos 2018

kurumlarinin risklerini goérebilir ve risklerin yonetil-
mesine katki saglayabilirler. I¢ denetgilerin KRY kat-
ki saylayip saglayamamalar1 birazda ulasabilecekleri
kaynaklara ve kurum risk olgunluguna baghdir (The
IIA-Ingiltere ve Irlanda, 2003). Ayrica bu ¢aligmalarin
kapsaminin zamanla degisme ihtimali de vardir. IDB,
Tablo 2’nin {ist béliimiindeki risk temelli yaklagimi
hayata gegiremedigi takdirde, tablonun orta bélii-
miinde belirtilen danigmanlik hizmetleri konularinda
kurumuna katkida bulunmak durumundadir.

IDB, risk yonetim sisteminin etkililigi ve risklerin
gerektigi gibi yoneltilip yonetilmedigi konularinda
incelemeler yapmak suretiyle iist yonetime mevzuat
kapsaminda raporlama yapmaktadir. Kurumlar, risk
yonetim sisteminin olugturulmasi ve yiiriitiilmesin-
de, IDB’lerin yol géstericilik ve personel egitimi gibi
danigmanlik faaliyetlerinden faydalanmaktadirlar
(Bodrum Belediyesi, 2015: 32).

Kaynakg¢a

Yazinin ikinci béliimiiyle birlikte sonraki sayida yer
verilecektir.
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1.

DENETiSiM DERGiSi YAZIM KURALLARI

Denetisim Dergisi, TUBITAK ULAKBIM kriterlerini gzeten bilimsel ierik-
te “hakemli dergi”dir ve 4 ayda bir yayimlanr.

Gonderilen makale ve yazilar, daha once highir yayin organinda tam
metin olarak yayimlanmamis veya yayimlanmak (izere gonderilmemis
olmalidir. Daha dnce ulusal ya da uluslararasi kongre ya da sempozyum-
larda sunulmus ve dzet metni basilan ¢alismalar, bu nitelikleri belirtilerek
gonderilebilir.

Gonderilen yazi ve makaleler derginin kapsami ile ilgili olmalidir. i¢ dene-
tim, i¢ kontrol, risk yonetimi, yonetisim, siire¢ yonetimi, performans yo-
netimi vb. gibi i¢ denetimle dogrudan iliskili konularda yazilan makaleler
oncelikli olarak yayimlanir.

Gonderilen makaleler, Yayin Kurulu tarafindan bir 6n degerlendirmeye
(intihal sorgulamasi vb. yonlerden) tabi tutulduktan sonra yazar(lar)i
gizlenerek bir Yayin Kurulu Gyesi ve iki bagimsiz hakemin degerlendir-
mesine sunulur; hakem degerlendirme sistemindeki siireclerin tamam-
lanmasindan sonra Yayin Kurulunun belirledigi siraya gore yayim siire-
cine alinir. Degerlendirme sonucunda yayimlanmasi uygun goriilmeyen
eserlerle ilgili olarak yazar(lar)ina bilgi verilir.

5.

Yayimlanmasi kabul edilen makalelerin biitiin haklari Denetisim Dergi-
sine aittir. Makalelerin iceriginden yazarlari, reklamlarin igeriginden ilan
sahipleri sorumludur. Dergimizde yayimlanan makalelerden “Denetisim
Dergisi” kaynak gosterilerek alinti yapilabilir.

Yayimlanmasina karar verilen makalelerdeki basit yazim hatalari, yazara
gonderilmeksizin Yayin Kurulunca re’sen diizeltilebilir.

Yayimlanan her bir yazi igin 150,00 TL' den 250,00 TL'ye kadar telif lic-
reti 6denir. Odenecek telif Gicretinin tutari, yayimlanan yazinin tiirii ile
bilimsel dzglinligi ve arastirma yogunlugu dikkate alinarak Yayin Kurulu
tarafindan belirlenir. Telif Gicretinin 6denmesi makalenin yayimlanmasini
miiteakiben yapilir.

Makaleler, elektronik ortamda “denetisim@kidder.org.tr” adresine Word
Dosyasi formatinda gonderilmelidir. Gonderilen e-posta metninde, yaza-
rin isim ve unvani, agik adresi, telefon numarasi, e-posta adresi ile banka
hesap numarasi belirtilmelidir.

Ayni sayi igerisinde, ayni yazara ait tek yazarl birden fazla eser yayinla-
namaz.

YAZIM KURALLARI

1.

Gonderilen makale ve yazilar;

o Tiirkge olmalidir. ingilizce yazilmis makaleler de yayimlanabilir.

o (Ozet boliimil harig 4000 kelimeden az 8000 kelimeden gok olmama-
ldir.

e “Times New Roman” yazi tipinde, 10 punto biyiikliiiinde, tek satir
aralikh olacak sekilde iki yana yasli/dayali bicimde yaziimalidir.

e “Normal” sayfa yapisinda, iistten ve alttan 3 cm, sagdan ve soldan
ise 2 cm kenar boslugu olacak sekilde, cilt payi birakiimadan ve 1 cm
satir girintisi ile yazilmalidir.

o Bilimsel makale yazim kurallarina ve Tiirk Dil Kurumunca belirlenmis
imla ve yazim kurallarina uygun olmalidir.

Makale; Tiirkce ve ingilizce ‘baslik’, Tiirkge ve ingilizce ‘6zet’, makalede

ele alinan ana konulari belirten ‘anahtar kelimeler’, ‘giris’, ‘gelisme’, ko-

nuyla ilgili degerlendirme ve onerilerin 6zetlendigi ‘sonug’ bolimlerinden
olusmalidrr. ilgili béliimler asagidaki sekilde diizenlenmis olmalidr.

o PBaslik ve Yazar Adr. Makale bashidi, makalenin igerigini yansitacak
sekilde kaleme alinmali ve 10 kelimeyi gegmeyecek sekilde 14 punto
biyiikliglinde, tiimii biyik ve kalin harfli, sayfaya gore ortalanmis
olmalidir. Bu bashgin bir satir altina ise baslik ile ayni bigcimde ve pa-
rantez icinde olacak sekilde ingilizce makale basligi da yazilmalidir.
Yazar ya da yazarlarin adlar, ingilizce bashdin bir satir altina, saga
dayal, italik/egik, 11 punto biiyikliigiinde ve kalin harfli olacak se-
kilde yazilmalidir. Yazar adinin ilk harfi biiyiik sonraki harfleri kiigiik,
soyadinin ise tiimi biyik harflerden olusmalidir. Soyadi bitiminden
sonra iizerine * simgesi konulup, bu simge ilk sayfanin altina dipnot
seklinde belirtildikten sonra, yazar ya da yazarlarin unvanlari, calis-
tiklari kurumlar ve e-posta adresleri, aralarina virgiil konularak 10
punto biiyiikliigiinde ve italik olarak yazilmalidir.

o (zet Bu kisimda, makalede ele alinan konu ile neri ve sonuglar
250 kelimeyi gecmeyecek sekilde Tiirkce olarak dzetlenmelidir. Ozet
kismi 9 punto biiyiikligiinde ve kalin harflerle iki yana yasli olacak
bigimde yazilmalidir.

o Anahtar Kelimeler. Bu bolimde makalede ele alinan ana konulari be-
litecek anahtar sozciiklere ve JEL kodlarina yer verilmelidir. Anahtar
kelimeler ve JEL kodlar 3'ten az ve 5’ten ¢ok olmamalidir.

o Abstract. Ozet ierigi ingilizce olarak bu kisimda ayni bigimde ve an-
lam farki olmaksizin yer almalidir.

e Giris: Giris bolimiinde makalenin konusu, konu ile ilgili 6zet arka
plan, makalenin amaci ve ele alinan konular ile yonteme yer verilme-
lidir.

o Konuya lliskin Aciklama, Tarfisma ve Dederlendirmeler. Bu kisimda
makalenin konusu ile ilgili mevcut durum analizi yapiimal, mim-
kiinse bu alandaki ulusal ve uluslararasi uygulama ve standartlar ile

3.

4,

gelismelere yer verilerek mevcut durumun eksiklikleri ve gelistiril-
mesi gereken yonleri olarak ele alinmali ve bu amaca yonelik somut
oneriler gelistiriimelidir.

e Sonug: Makalede ele alinan konu bu kisimda ¢ok 6z bir sekilde ele
alinmali, degerlendirme ve oneriler 6zetlenmelidir.

Ekler, Tablo ve Sekiller asagidaki kurallara gére belirtiimelidir.

o Tablo, sekil, grafik ve resimlerin adlari; bu nesnelerin sinirlarini as-
mayacak sekilde, “Times New Roman” yazi tipinde, 10 punto bii-
yikligiinde, sozciiklerin bas harfleri bilyiik ve 1 satir aralikli olarak
nesnelerin iizerine yazilmalidir. Bu nesneler alinti yapilarak kullanil-
missa; alinti yapilan kaynak nesnenin hemen altinda, bu nesnenin
sinirlarini agmayacak sekilde, “Times New Roman” yazi tipinde, 10
punto biiyiikligiinde ve 1 satir aralikl olarak yaziimaldir. Bu husus
ayrica kaynakga kisminda mutlaka belirtilmelidir.

e EKLER, Kaynakga'dan once verilmelidir. Bunlara metin iginde yapilan
gondermeler, mutlaka, EK Tablo:1, EK Sekil: 7 ya da EK Grafik: 5 sek-
linde yapiimalidir.

Dipnot ve yararlanilan kaynaklar belirtilmeli, dipnotlar sayfanin altinda

verilmeli, yararlanilan kaynaklara metin iginde parantez iginde, metnin

sonunda ise Kaynakga béliimiinde yer verilmelidir. DIPNOTLAR VE KAY-

NAKCA asagidaki kurallara uygun olmalidir.

e Yararlanilan kaynaklar “Times New Roman” yaz tipinde, 9 punto bii-
yiikliigiinde, APA stilinde yaziimali ve makalenin sonunda yer almali-
drr.

e Kaynakgada yazar ya da yazarlarin soyadlar biyiik harflerle, adla-
rinin ise sadece ilk harfleri kullanilarak kisaltma yapilmak suretiyle
yazilmalidir.

e Kaynakgada yararlanilan kaynaklar yazar soyadina gore alfabetik
olarak siralanmalidir.

e internet Gzerinden yararlanilan kaynaklarda yazar ismi bulunmu-
yorsa, bu kaynaklar, yazan belirli kaynaklar sona erdikten sonra,
“Internet Kaynaklar” bashgi altinda ve erisim tarihlerinin kronolojik
siralamasi dikkate alinarak yazilmalidir.

Cesitli kaynaklardan yapilan alintilamalar i¢in kullanilabilecek 6rnekler asa-
§ida sunulmustur.
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