Uclincii Sektor Sosyal Ekonomi, 2014, 49, (1) : 109-130

KALKINMA AJANSLARININ YONETSEL DENETiMi: KURUMSAL VE
HUKUKI STATULERI UZERINDEN BiR DEGERLENDIRME

S. Mustafa ONEN? Hasibe Gill KANAYRAN?

Ozet: Kalkinma ajanslarimin yerel potansiveli harekete gecirerek bélgesel
kaynaklari etkin ve verimli kullanmak istemesi ajanslarin denetimini o6n plana
ctkarmaktadwr. Bu kuruluglarin diinyada farkl: tiirden yapr ve hukuki statiilerinin
olmasi, orgiitlenme ve denetlenmeleri konusundaki benzer yontem ve uygulamalari
da ortadan kaldirmaktadr. Ajanslarmn  bu  baglamda tek bir standart
orgiitlenmesinin  olmamasi,  denetlenmesi  konusundaki  belirsizligi  giderek
artirmaktadir. Benzer durum iilkemiz agisindan da gegerlidir. Ajanslarin, Tiirk Kamu
Yonetimi sistemi icinde klasik bir simiflandirmaya tabi tutulmaksizin yasal ve
kurumsal agidan ne tam anlamiyla kamu tiizel kigisi ne de tam anlamiyla ézel hukuk
tiizel kigisi sayilmamalari, bu kuruluslarin denetimsel agidan hangi kuruma karsi
sorumlu olacaklart konusundaki belirsizligi ister istemez ortaya ¢itkarmaktadir. Gergi
ajanslar; kuruluslarin diizenleyen 5449 sayui kanunla orgiitlenmeleri, faaliyetleri,
gelirleri ve kamu gérevlilerinin statiileri basta olmak tizere bir¢ok agidan kamusal
yetkilere sahip kilinirken; 6zel hukuk hiikiimlerine tabi tutulmak istenmeleri
denetimsel agidan bir ikilemi dogurmaktadir. Hatta ajanslarin Yonetim Kurullarinin
basinda merkezi yonetime bagh atamayla gelmis valilerin olmasi, kuruluslarin
ozerkligi ile bagdasmadigr gibi, kurulus gerekcelerini olusturan yénetisim ve
hizmette yerellik ilkelerine de ters diismektedir. Bu ¢calismanin esas amaci, kalkinma
ajanslarimin yonetsel denetimini ozellikle orgiitsel ve hukuki statiileri iizerinden
incelemek ve tartismak; ayni zamanda bolgesel gelismeye katki saglayacak nasil
etkin bir denetsel yapilanmanin kurulabilecegine iligkin oneriler gelistirmektedir.
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ADMINISTRATIVE CONTROL OF DEVELOPMENTAL AGENCIES: AN
ASSESSMENT FROM ITS ORGANIZATIONAL AND LAW STATUS

Abstract: While mobilizing local potential in performance of activities,
developmental agencies need to put forward a plan to make effective and efficient use
of regional resources as well. Since these institutions are characterized by different
structure and legal status in the world, the homogeneity in their methods to control
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and implementations is eliminating. This heterogeneity of standards and methods
brings ambiguity in administrative control. Likewise, Turkey is also experiencing the
same situation. Agencies in Turkish Public Administration System, belong to either
public or private corporations, are ambiguous from point of view of legal and
organizational control. Despite agencies are having public law (article. 5449) for the
improvements of organizational activities, revenues, status of public officials and
similar other aspects, controlling dilemma is prevailing because of following private
law in this regard. Even appointed governors of the agencies usually go against the
autonomy of the organizations, and likewise they do the same on legal grounds,
governance, and subsidiary principles. The aim of this study is to examine and
discuss administrative control system of developmental agencies specifically from
organizational and legal status perspectives; also proposes an effective
administrative structure that can contribute to the regional development.

Key Words: Developmental Agencies, Organizational and Law Status of
Developmental Agencies, Control, Administrative Control, Administrative Control of
Developmental Agencies

GIRIS

Ulusal ve yerel diizeyde birtakim amaglar1 gergeklestirmek igin faaliyette
bulunan kurum ve kuruluslarin basarisim1 degerlendirmenin en etkili yolu belli
araliklarla gergeklestirilen denetimdir. Denetim olgusu kurumlarin var olan
durumunu ve eksikliklerini ortaya koyarak bu olumsuzluklarin ortadan kaldirilmasina
yardime1 olmaktadir. Denetim sayesinde Bdlge Kalkinma Ajanslarinin bolgeler arasi
gelismiglik farkliliklarin1 gidermesi, yerel kaynaklart etkili ve verimli kullanmasi ve

bolgesel yatirim ve is imkanlarint mevzuatin 6ngérdiigii esas ve sartlara gore sunmast
kolaylasir.

Ulusal diizeyde yasanan bolgesel dengesizliklerin ortadan kaldirilmasi igin
kurulan, yerel diizeydeki gelismislik diizeyinin de artirllmasimi saglayan en 6nemli
araglardan biri "Bolge Kalkinma Ajans"laridir. Ulusal diizeyde yasanan ekonomik
gelisme bagli baslina gerceklesebilecek bir olgu degildir. Ekonomik kalkinma yerel
diizeydeki gelismislik farkliliklarinin azaltilmasi ile saglanabilir. Bolge Kalkinma
Ajanslar1 merkezi hiikiimetten bagimsiz bir sekilde kurulan yar 6zerk kamu
kurumlar1 olmalar1 nedeniyle diger kamu kuruluglarina gdre yonetsel acidan daha
siurh olarak denetlenmesi durumu séz konusudur.

Ancak ajanslarin etkin ve verimli faaliyette bulunmasi, 6nceden agikca
belirlenen standartlara gére denetlenmesiyle miimkiin kilinabilir. Ayrica ajanslarin
denetiminin sadece belli donemlerde yapilan mali denetimle sinirli kalmamasi ve
denetimi gerceklestirecek kisilerin ise isinin ehli ve denetim konusunda gerekli
egitimi almig kisiler olmasi da ¢ok onemlidir. Ajanslarin bolgesel farkliliklari
gidermesi ve gelismiglik diizeyini artirmast kurumsal ve hukuksal agidan iyi
dizenlenmesine baglhdir. Bu da ancak merkezi ve yerel diizeyde karmasaya yol
agmayacak bir denetim sistemi ile saglanabilir. Iyi olusturulmus bir denetim
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sisteminin ajanslarin 6zerkligini ortadan kaldirmaktan ziyade gelistirebilecegi de
Oncelikle disiiniilmelidir.

Bu ¢aligmanin amaci, sahip oldugu 6nem agisindan kalkinma ajanslarinin
yerel diizeydeki konumu ve ulusal diizeyde saglamis oldugu katkilar acisindan
ajanslarin yOnetsel denetimini 06zellikle &rgltsel ve hukuki statileri (zerinden
incelemek; ayni zamanda bolgesel gelismeye katkida bulunacak etkin bir yonetsel
denetimin nasil saglanabilecegine iliskin temel 6zelliklere deginmektir. Ajanslarin
yOnetsel denetimi caligmada ©Once kalkinma ajansi ve denetim kavramlari ile
kurumsal ve hukuki statiileri agisindan diinyada ve Tiirkiye’deki tarihsel gelisimi
seklinde; sonra Tirkiye’de ajanslarin yonetsel denetimi kurumsal ve hukuki statusu
Uzerinden incelenmistir.

KALKINMA AJANSI VE DENETIM KAVRAMLARI

Calismanin ilk boliimiinde kalkinma ajanslari ve denetim kavramlari
tanimlanarak kisaca agiklanmustir.

Kalkinma Ajansinin Tanimi

Diinya'da yasanan kiiresellesme anlayisi dogrultusunda bilgi ve iletigim
teknolojilerinde yasanan gelismelerle "yeni kamu yonetimi" anlayigt ve bu anlayist
destekleyen yonetisim kavrami giindeme gelmistir. Yonetisim; devlet, 6zel sektor ve
sivil toplum kuruluslarindan olusan ¢ok aktorli ortaklasa bir yonetim anlayigini ifade
etmektedir.

Katilimel, seffaf, hesap verebilen ve hesap sorabilen bir yonetim anlayisi
yonetigimin ilkeleridir. Yonetisim anlayisi ekonomik, siyasal ve toplumsal aktérlerin
etkilesiminden dogan bir ydnlendirme ve denetleme kalibidir (Tekeli, 1996: 52).
Bolgesel dengesizliklerin giderilebilmesi ve bolgesel kalkinmanin gelismesi igin
yonetisim yaklagimi kiiresel bir model olarak "Kalkinma Ajanslari"n1 getirmistir.

Kalkinma ajanslari; merkezi hiikiimetin ve yerel yonetimlerin yapisi disinda,
genellikle esnek politika araglarimi  kullanarak yerel ekonomik kalkinmay1
destekleyen, bolgesel diizeyde yerlesik olan, kamu ve devlet tarafindan finanse edilen
ve 1930'Iu yillardan itibaren kurulan, faaliyetlerinin tamamen veya kismen kamu
tarafindan finanse edildigi kurumlardir (Halkier, 2006: 3; Apan, 2005: 48). Yerel
diizeyde ekonomik birligin giliglendirilmesi ve dengeli kalkinmanin saglanabilmesi
i¢in farkliliklarin azaltilarak geri kalmis bélgelerin kalkindirilmasi bélgesel diizeyde
gerceklestirilen kalkinma politikalarinin amacim olusturmaktadir (Pmar ve Ince
Arikan, 2003: 93).

Ekonomik diizeyde gelisme tek bagina gerceklesebilecek bir olgu degildir
(Canzanelli, 2001: 24). Gelisme kavrami genellikle cografi bir kavram olarak ele
alinarak bolge ile biitiinlestirilmektedir. Bolgenin ekonomik, sosyal ve ekolojik
diizeyde geligmesini ele alan genis kapsamli bir kavramdir (Pike v.d., 2007: 1258).
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Bolge Kalkinma Ajanslari, bolgesel diizeyde ekonomik kalkinmanin saglanabilmesi
icin tim sektorlerle Ozellikle de sivil toplum kuruluslariyla birlikte ortaklasa
calismalidir (Walburn, 2006: 59). Yerel ve bolgesel diizeyde kalkinmanin daha hizli
ve etkili bir sekilde gergeklestirilmesi saglanmis olacaktir.

Kalkinma Ajansi Tiirleri ve Ozellikleri

Ajanslari hem kurulus sekilleri hem de isleyisleri iilkeden iilkeye farklilik
gostermektedir. Bazi ajanslar yerellesmenin araclart olarak bazilar1 da ulusal
hiikiimet politikalarini etkin bir sekilde dagitmak iizere kullanilmaktadir. Bu nedenle
ajanslar genel olarak bolgesel diizeyde yonetimin zayif oldugu iilkelerde daha g¢ok
kurulmaktadirlar (Harding, 2006: 136). Ajanslar yerine getirmis olduklar: faaliyetler
acisindan zayif ve giiclii ajanslar olmak iizere ikiye ayrilmaktadirlar. Zayif ajanslar,
bolgeye disaridan yardim ¢ekme amacimi giiderken; giiclii ajanslar ise, bolgeye
yatirim yapilmasini saglamanin yani sira bolgesel ekonomi ve is hayatinin gelismesi,
bolgesel kentlesme ve cevrenin diizenlenmesi ve istihdamin artirilmasi amaciyla
kurulmaktadirlar (Demirci, 2005: 187). Avrupa'daki c¢ogu ajanslar bagimsiz bir
kurulus niteliginde ve politika destekleyicilerine belli bir mesafede calismaktadir.
Ajanslart genel olarak biirokratik yapilarina, 6zerkliklerine, kurulus amaclarina ve
eylemlerine gore belli bir smniflandirmaya tabi tutabilecegimiz gibi islevlerine ve
kurucularina gore de ikiye ayirabiliriz. Islevlerine gore kurulan ajanslar; Stratejik
Ajanslar, Genel Operasyonel Ajanslar, Sektorel Operasyonel Ajanslar ve Dig Yatirim
Cekmek I¢in Kurulan Ajanslar olmak iizere dért gruba ayrilmaktadir. Bunlar
asagidaki gibi siralanabilir (Kayasii v.d., 2003: 90; Hasanoglu ve Aliyev, 2006: 90):

* Stratejik Bolgesel Kalkinma Ajanslari: Bu ajanslarin hedefi bilgi
bankglarmm olusturulmasi, bolgenin ulusal ve uluslararasi platformda desteklenmesi,
KOBI'lere destek bilgi saglama ve girisim potansiyelini ortaya ¢ikarmadir.

* Genel Operasyonel Boélgesel Kalkinma Ajanslari: Sektorler arasi
gelisme projelerinin  olusturulmasi, desteklenmesi ve yonlendirilmesi amacini
tagimaktadirlar.

* Sektorel Operasyonel Bolgesel Kalkinma Ajanslari: Bir bolgenin belirli
bir faaliyetini veya bir yerin belirli projelerini desteklemek amaciyla kurulurlar.

* D15 Yatirnm Cekmek i¢cin Kurulan Bélgesel Kalkinma Ajanslar:: Bu
ajans tiirlerinde de temel hedef bolgeye yabanci iilkelerden yatirim ¢ekmektir.

Kurucularina gore Kalkinma ajanslar1 merkezi hikiumetler, yerel yonetimler,
yerel ve bolgesel yonetimler, kamu/ézel ortakliklari tarafindan kurulan ajansalar
olmak tizere dort gruba ayrilmaktadir. Bunlar asagidaki gibi siralanabilir (Kayasii
v.d., 2003: 10-11):

* Merkezi Hiikiimetler Tarafindan Kurulan Boélgesel Kalkinma
Ajanslar: Bu ajanslarin temel hedefi gereken kaynaklara ulasabilme avantajlar
yaratmaktir.
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* Yerel Yonetimler Tarafindan Kurulan Bélgesel Kalkinma Ajanslari:
Yerel gerceklere yakin olmalarina ragmen biirokratik kanallart uygulama giigleri
azdir bu tiir ajanslarin.

* Yerel ve Bolgesel Yonetimler Tarafindan Kurulan Bélgesel Kalkinma
Ajanslari: Bu tlr ajanslar daha hizli karar alabilirler ve politik tavirlara daha az
bagimlidirlar.

« Kamu/Ozel Ortakhklariyla Kurulmus Bagimsiz Bolgesel Kalkinma
Ajanslari: Hem yontemler hem de hedefler olarak, kamu ve ozel gorisleri
birlestirme 6zelligine sahiptirler. Gelecekteki Bdlgesel Kalkinma Ajanslari’nin bu
tipte olacagi tahmin edilmektedir ve digerlerine gore ¢ok daha verimlidirler.

Kalkinma Ajanslarmin bolgesel dengesizlikleri ortadan kaldirma ve bolgesel
diizeyde kalkinmayi saglamanin tesinde birgok 6zelligi bulunmaktadir. Ajanslar;
esgidiimcii, yonlendirici ve siiriikleyici orgiitlenmeler olarak kamu giiciine dayanir
ve ekonomik kalkinmayi1 hedefleyerek cografi bir bolgeyi kapsar (Ceran, 2010: 4).
Bolge Kalkinma Ajanslar1 bu Ozellikler dogrultusunda hesap verebilirligi,
stirdiiriilebilirligi, yerindenligi, biitiinlesmeyi ve katilimcilig1 da yerine getirmelidir.
Ajanslarin en gozde yonii yerel topluluklarin yonlendirdigi katilimer bir kalkinma
modelini gergeklestirebilmektir (Tas, 2014: 10).

Denetim Kavram ve Kamu Yonetiminin Denetlenmesi Tiirleri

Denetim, yapilmis veya yapilmakta olan faaliyetlerin planlandigi gibi
yuritillp yuratilmedigini saptamak ve eger plan ile icra arasinda fark varsa bu
farklar1 plana uygun hale getirmek veya planda degisiklikler yapmaktir (Atay, 1999:
24). Henri Fayol'a gore denetim; iistlenilen bir isin kontroliiniin uygulanan plana,
verilen emirlere ve Dbelirlenen prensiplere uygun bir sekilde yuritiliip
yiiriitiilmediginin ortaya konulmasidir. Denetimi, i¢ denetim, dis denetim ve ydnetim
denetimi olarak ayiwran Hodgetts'a gore denetim; standartlarin olusturulmasi,
performansin bu standartlar ile karsilagtirilmasi ve olusan sapmalarin diizeltilmesi
olmak {izere i¢ asamadan olusmaktadir (Hodgetts, 1997: 146).

Kamu biirokratlarinin goérevleri araciligiyla sahip olduklar: yetkileri yasalara
aykiri olarak ve keyfi bir sekilde kullanmalarina engel olarak yonetilenlerin haklarini
korumak, kamu kurum ve kuruluslarinin keyfi bir sekilde gelismelerine engel olmak
yonetim bilimi agisindan yapilan denetimin amacini olusturmaktadir (Tortop, 1999:
157). Boylece denetim sayesinde olanla olmas1 gereken ortaya konularak hem kigisel
hem orgiitsel diizeyde var olan olumsuzluklar ortadan kaldirilarak en iyiye
ulasilmasi hedeflenmektedir.

Denetim islevinin yerine getirilebilmesi i¢in denetim siirecinin iyi islemesi,
denetimde uygulanacak olan ilke ve yontemlerin yapilan denetimin tiiriine uygun bir
sekilde secilmesi gerekmektedir. Bu nedenle de denetim tiirlerinin bilinmesi denetim
islevi agisindan olduk¢a onemlidir. Denetim; konu, zaman, kapsam, orgiitliilik,
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stireklilik, denetime baslama gibi yonlerden degisik bigcimlerde yapilmaktadir (Atay,
1999: 36). Bu nedenle de denetim kendi i¢inde farkliliklar gostermektedir.

Kamu yonetiminde etkililigin, verimliligin ve hesap verebilirliligin
artirilabilmesi icin ¢ok farkli denetim yontemleri de kullanilmaktadir (Eryilmaz,
2013: 380-405): Yasama ve yuritme organi araciligiyla siyasi kisiler ve kurumlar
iizerinde siyasi denetim uygulanmaktadir. Idari denetim aracilifiyla da bir kamu
kurumu kendi kendini denetleyebilecegi gibi kendi disindaki baska bir kurum ve
kurulus tarafindan da denetlenebilmektedir. Kamu kurumunun kendi icinde yaratilen
denetim "hiyerarsik denetim" veya "i¢ denetim" olarak tanimlanirken, baska bir
kamu kurumu tarafindan yapilan denetime de "vesayet denetimi" denilmektedir.
Kamu yonetiminin denetlenmesi ve kisilerin idare karsisinda korunmasini amaglayan
diger bir denetim yontemi ise kamu denetgisi veya kamu hakemi olarak adlandirilan
ombudsman denetimidir. Yargt denetimi, baski gruplar1 ve kamuoyunun denetimi,
yonetimde aciklik, kamu yonetiminde etik arayislari da diger denetim yontemleri
arasinda sayilabilir.

AJANSLARIN KURUMSAL VE HUKUKI STATULERININ GELiSiMi

Diinya'da ve Tirkiye'de Kalkinma Ajanslarinin kurumsal ve hukuki
statiilerinin geligimi farklilik gostermektedir. Bu farkliligin daha acik bir sekilde
gorilebilmesi icin ajanslarinin tarihsel gelisim siireci, diinya'da ve Turkiye'de olmak
tizere iki ayr1 baslik altinda ele alinmasi uygun olacaktir.

Diinyada Gelisimi

Bolgesel sorunlarin ¢oziilebilmesi igin 20. yy'da ¢ogu iilkede Ekonomik
Kalkinma Ajanslart (EKA) kurulmustur. Yerel kalkinma kavraminin zaman iginde
gelismesiyle EKA yerini Bolgesel Kalkinma Ajanslarina birakmistir (Akin ve Yildiz,
2005: 39). ikinci Diinya savasindan sonra yasanan savasin etkileri ve hizl1 teknolojik
gelismelerle birlikte Avrupa'min Bati {ilkelerinde birtakim farkliliklar ortaya
¢cikmistir. Birtakim {iilkelere de bazi il ve gevrelerinin diger bolgelere oranla daha g¢ok
gelismesi ile birlikte bolgeler arasi farkliliklarin yiiksek bir diizeye ulagsmasi sonucu
baz1 bolgelerde yeniden yapilanma sorunlar ile birlikte Avrupa ulkelerinde bdlgesel
kalkinmaya doniik politikalar olusturulmaya baslanmistir (Parlak ve Ozgiir, 2002:
257). Kalkinma ajanslarinin ortaya ¢ikisint 1950'li yillara kadar uzansa da ilk olarak
1929 y1l1 "Ekonomik Kriz" dénemine kadar gdtiirmek miimkiindur.

Buylk Buhran etkisinin daha c¢ok Kuzey Amerika ve Avrupa'da
gostermesine ragmen sanayilesmis kentleri ve kirsal kesimi de derinden etkilemistir.
Toplumsal ¢okiintiiniin yasanmasi ile birlikte mekansal esitsizliklerin ve sektorel
alandaki ¢ikmazlarin artmasi bolgesel programlarin gerekliliginin 6n plana
¢ikarmaya baslamistir (Dinler, 1994: 97). Amerika'da Tenessee Vadisinde 1933
yilinda baslatilan Bolgesel Kalkinma Programu bdyle bir gerekliligin sonucu ve ilk
kalkinma ajansi Ornegini olusturmaktadir. Federal Hiikiimet tarafindan Tenessee
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nehrinin bosaltma havzasinda yasayanlara ucuz elektrik enerjisi saglamak amaci ile
olusturulan ajans bolgenin ekonomik ve sosyal gelisimine ¢ok onemli katkilarda
bulunmustur (Altay v.d., 2004: 21). Daha sonra Avusturya, Belgika, Brezilya,
Almanya, Hollanda, 1talya, Portekiz, Ispanya, Cek Cumbhuriyeti, Macaristan, Polonya
ve daha bircok Ulkede bolgesel kalkinma ajanslari kurulmustur (Ergun, 1993: 72).
Gunlimiizde kalkinma ajanslart AB (Avrupa Birligi) ilkeleri ve ABD (Amerika
Birlesik Devletleri) dahil birgok gelismis ve gelismekte olan iilkelerde bolgesel ve
yerel gelismeyi saglamak amaciyla faaliyet gostermektedirler.

Avrupa'da ikinci Diinya Savasindan sonra bélgesel kalkinmaya yonelik
politikalar ve mekanizmalar olusturulurken gelismekte olan iilkelerde ise sosyal ve
ekonomik farkliliklar nedeniyle bu tir gelismeler smirli dizeyde kalmigtir.
Brezilya'da 1959'da kurulan Kuzeydogu Bolgesi Kalkinma Ajansi (SUDENE) buna
ornek olarak gosterilebilir (Akin ve Yildiz, 2005: 39). Bolge Kalkinma Ajanslari
1950'i yillarda Almanya, Ingiltere, Italya ve Hollanda'da; 1980'li yillarda
Yunanistan, Ispanya, Finlandiya ve Danimarka'da; 19901 yillarda ise Bulgaristan,
Cek Cumbhuriyeti, Estona, Macarsitan, Litvanya, Polonya, Portekiz, Slovakya, Isveg
ve Ukrayna'da AB'nin istegiyle kurulmustur. Dogu Avrupa iilkelerinde kalkinma
ajanslart sosyalizm deneyiminden sonra AB uzmanlari ve yine AB tarafindan
saglanan finansmanlarla kurulmustur (Yilmaz v.d., 2007: 158). Bu ajanslar1 ortak bir
noktada bulusturmak i¢in 1991 yilinda Avrupa Bolgesel Kalkinma Ajanslart Birligi
(EURODA) kurulmustur. AB'deki Bolge Kalkinma Ajanslari ile diinyadaki Bolge
Kalkinma ajanslar1 arasinda ortak projeleri yiiritmek AB adina danismanlik hizmeti
vermek olarak tanimlanmis ve AB fonlarmin kullaniminda Boélge Kalkinma
Ajanslar1 temel aktdr konumunda olmustur (Ozmen, 2008: 328). Bolge Kalkinma
Ajanslari Ingiltere'de Iskogya ve Adalar Kalkinma Kurulu ve Orta Galler Kalkinma
Sirketi ad1 altinda ilk olarak 1965 yilinda kurulmustur. 1990'li yillarda 6zellestirme
uygulamalarinin giindeme gelmesi ile bolgenin 6nemi ulusal politikalarda daha fazla
onem kazanmaya baslamistir. 1994 yilinda Is Partisi hiikiimetinin baslatmis oldugu

programla Ingiltere'nin dokuz bélgesinde Kalkinma Ajani kurulmustur (Blackman ve
Ormston, 2005: 376).

Birlesik Krallikta merkezi hiikiimet tarafindan kurularak ve saglanan
finansal kaynaklarla caligmaya baglamis olsalar bile zamanla gelistirmis olduklari
varliklar ile kendi kendilerini finanse edebilecek konuma ulasmiglardir (Erzi, 2005:
26). Italya'da Bolge Kalkinma Ajanslari Italyamin yirmi bélgesinden biri olan
ERVET/Emilia Romagna Bolgesel Kalkinma Ajansi adiyla 1974 yilinda ekonomi ve
sanayi politikalari1 gelistirmek amaciyla anonim sirket olarak kurulmustur.
Hiikiimet, bankalar, odalar, belediyeler ve zanaatkarlar birligi ajansin ortaklaridir
(Farrel ve Holten, 2004: 34). Kalkinma ajanslar1i ABD ve Birlesik Krallikta
yonetisim anlayisina uygun bir sekilde kurularak faaliyet gostermistir.

Japonya ve Fransa'da ise GAP idaresi benzeri bir yapilanmaya sahip olan
ajanslar devletin ve kamu kurulusunun egemen oldugu sorunlu bolgelerle ilgili olarak
ekonomik oOlgiitler yaninda sosyal konular ve issizlikle ilgili sorunlar1 da ele alan
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kuruluglardir. AB'nin kurulmasi ve artan kiiresellesme olgusu ile birlikte merkezi
yonetim sahip oldugu agirlhigimi piyasa ekonomisine birakmaya baglamistir (Calt,
2005: 10). Ajanslar1 Avrupa diizeyinde ele aldigimizda ise iilkeden iilkeye farkliliklar
arz etmektedir. Almanya'da smirli  sorumlu sirketler ve kamu hukuku
organizasyonlar1, Ispanya'da kamu-6zel hukuk kuruluslari, Fransa'da karma ekonomi
sirketleri, Belgika'da belediyeler arasi sirketler, Isveg'te limited sirketler , Cek
Cumbhuriyeti'nde anonim sirketler, Hollanda, italya ve Irlanda'da ise kamu limited
sirketler olarak yapilandirilmislardir (Demirci, 2005: 186).  Kalkinma ajanslari
1980'li yillardaki kamu igletmecilik anlayist ve 1990'l1 yillarda yonetisim kavramu ile
birlikte yonetimde katilimeiligin esas alinmasi ile birlikte yagsanan gelismelerin bir
lirlinii olarak ortaya ¢iktiklari anlasilmaktadir.

Tiirkiye’de Gelisimi

Dinya'da bulunan ulkeler arasinda gelismislik agisindan farkliliklar
olmasina ragmen bir iilkenin kendi i¢inde barindirmis oldugu bdlgeler arasinda da
gelismiglik agisindan  birtakim  dengesizlikler  bulunabilir. Bunun ortadan
kaldirilabilmesi i¢in diisliniilen bolgesel gelisme programlari zamanla tek bir isim
altinda birlesmistir. Bolgeler arasi gelismislik farklarinin en aza indirilebilmesi ve
bolgesel diizeyde kalkinmanin saglanabilmesi i¢in iilkemizde kalkinma ajanslarinin
ortaya ¢ikist AB'ye uyum siirecinde yapilan ¢alismalarla hizlanmaya baglamistir.

Ulkemizde 1960 yilindan beri uygulanan "Bes Yillik Kalkinma Planlar"
araciligiyla bolgesel esitsizliklerin azaltilarak ekonomik, toplumsal gelisme ve denge
saglanmaya calisilmaktadir. Ulkenin cesitli bolgelerini canlandirarak ulusal
ekonomiye katkida bulunmak amaciyla planli ekonomiye gegilmesiyle birlikte
bolgesel planlar hazirlanmaya baglanmistir. Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Planinda
bolgesel planlarin hazirlanmasi, uygulanmasi, koordinasyon ve izleme asamalarinin
etkinligini artirmak amactyla gerekli birimlerin olusturulmasi gérevi Devlet Planlama
Teskilatina verilmistir (Goymen, 2005: 185). Dogu Marmara Planlama Projesi,
Antalya Projesi, Cukurova Bolgesi Projesi, Giineydogu Anadolu Projesi, Zonguldak-
Bartin-Karabiik Bolgesi Projesi, Dogu Anadolu Projesi Ana Plan1 ve Dogu Karadeniz
Bolgesi Gelisme Plani 6rnek verilebilir. Ancak bu plan ve projelerin tam anlamiyla
bdlgesel gelismeyi sagladig sdylenemez.

10-11 Aralik 1999 Helsinki zirvesinde Tiirkiye AB'ye iiye olan diger
iilkelerle esit sartlarda kabul edildikten sonra bolgelerarast dengesizliklerin
giderilerek yerel uzmanlagma siirecinin hizlandirilmasi, yerel girisimcilige canlilik
kazandirilmasi ve yerel kaynaklarin harekete gecirilerek rekabet giiciiniin artirilmasi
ve AB’ye lyelik slrecinde kiresellesme ve yapisal uyum politikalar1 ile ilgili
degisimler gergevesinde Bolge Kalkinma Ajanslarmin kurulmasinin AB tarafindan
talep edilmesinden itibaren Tiirkiye ajanslar konusunda ciddi adimlar atmaya
baslamistir (Ery1lmaz ve Tuncer, 2013: 173).

Topluluk kurallarina uygun olarak ilk adim 22.09.2002 tarihinde Bakanlar
Kurulu karari ile kabul edilen kisa vadede istatistiksel bdlge olarak bilinen NUTS
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sistemidir. AB "Katilim Ortakligi Belgesinde" 2003 yilinda Tiirkiye'den bolgesel
farkliliklarin  azaltilmasi, bdolgesel yatirimlarin kolaylastirilarak idari yapilarin
giiclendirilmesi ve bolgesel kalkinma planlarini uygulamak i¢in NUTS-II diizeyinde
bolge birimlerinin kurulmasini talep etmistir. Bunun iizerine 2006-2007 yillarini
kapsayan AB'ye ekonomik ve sosyal Uyum siirecinin gercevesini olusturan "On
Ulusal Kalkinma Plan1" DPT miistesarli1 tarafindan hazirlanarak Yiiksek Planlama
Kurulu tarafindan onaylanmistir (Kogberber, 2006: 40-41). Bu gelismeler neticesinde
hazirlanan 5449 sayili “Kalkinma Ajanslarinin Kurulugsu, Koordinasyonu ve
Gorevleri Hakkinda Kanun Tasarisi” TBMM tarafindan 25.1.2006 tarihinde kabul
edilmis ve 08.02.2006 tarih ve 26074 sayili Resmi Gazetede yayinlanarak yiiriirliige
girmistir.

Kalkinma Ajanslar1 Diizey-2 Istatistiki Bolge siniflandirmasindaki bolgelere
gore yapilanmaktadir. Bu simiflandirmada Tiirkiye Istatistik Kurumunun (TUIK) 26
bolge miidiirliigiiniin sinirlar1 esas alinmistir. Bolge yapisinin olusumunda cografi
yakinliktan ziyade ekonomik geligmislik, niifus yapist v.b. istatistiksel benzerlikler
dikkate alinmaktadir (Kogberber, 2006: 42). 5449 sayili Kanuna gore ajanslar tiizel
kisilige haiz ve biitiin islemlerinde 6zel hukuk hiikiimlerine tabidirler. Ajanslarin
ulusal diizeyde koordinasyonundan basta Devlet Planlama Tegkilati sorumlu iken;
Kalkinma Bakanliginin kurulmasiyla bu yetki bakanliga ge¢mis oldu. 26 bolgeye
ayrilan ajanslar 1990'li yillarda kurulmaya baslamis ve AB destekli projeler zamanla
kalkinma ajanslarina devredilmistir.

TURKIYE’DE AJANSLARIN KURUMSAL VE HUKUKI STATUSU

Turkiye’de ajanslarin kurumsal ve hukuki statiilerinin, ajanslarin gorevleri,
tiizel kisiligi, idari ve mali yapilar1 bakimidan incelenmesi ajanslarin yonetsel
denetiminin anlasilmasini kolaylastiracaktir.

Ajanslarin Gorevleri

5449 sayili Kalkinma Ajanslarinin Kurulusu, Koordinasyonu ve Gorevleri
Hakkinda Kanunun 1. maddesi ile kalkinma ajanslarinin kamu kesimi, 6zel kesim ve
sivil toplum kuruluglar arasindaki igbirligini gelistirmesi, kaynaklar: etkin ve yerinde
kullanmasi, yerel potansiyeli harekete gecirmesi ve ulusal kalkinma ile uyumlu
olacak tarzda bolgesel gelismeyi artirmasi ve farkliliklar: azaltmasi amaglanmistir.

Kalkinma Ajanslarina 5549 sayili Kanun (m.5) ile 6nemli birtakim gorev ve
yetkiler verilmistir. Bunlar1 su sekilde siniflandirmak miimkiindir:

e Bolge plan ve programlarmma yonelik faaliyet ve projelerin
desteklenmesi, izlenmesi ve degerlendirmesi; yerel yonetimlerin bu konudaki
caligmalarina teknik destek verilmesi, kamu ve 06zel kesim ile sivil toplum
kuruluslarinca yiiriitiilen projelerin takip edilmesi ve bu kuruluslar arasindaki
isbirliginin saglanmasi.
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e Ajansa ayrilan kaynaklarin, bolgenin plan ve programlarina uygun
olarak kullanilmasinin gergeklestirilmesi, bolgenin kaynak ve olanaklarinin
saptanmasi ve gelistirilmesine yonelik arastirmalarin yapilmasi, ilgili arastirmalara
destek verilmesi.

e Bolgenin is ve yatirim imkanlarinin, ilgili kuruluslarla igbirligi halinde
ulusal ve uluslararas1 diizeyde tanitiminin gerceklestirilmesi ve bunun yani sira
yOnetim, Uretim, tanitim, pazarlama, teknoloji, finansman, orgiitlenme ve isgiicii
egitimi gibi konularda kiigiik ve orta dlgekli isletmeler ile yeni girisimcilerin tesvik
edilmesi.

e Bolgedeki yatirnmeilarin ve kuruluslarin gérev ve yetki alanina giren izin
ve ruhsat islemleri ile diger idari islemlerin hizlandirilmasit ve takip edilmesi,
uluslararasi programlara iliskin faaliyetlerin bdlgede tanitiminin yapilmasi ve buna
doniik proje gelistirilmesinin saglanmasi, ajansin faaliyetlerinin ve diger hususlarin
yayinlandigi bir internet sitesinin kurulmasi.

Ajanslar Tiizel Kisiligi

Kalkinma ajanslarinin kalkinma odakli faaliyette bulunmalari ajanslar1 kamu
alanindan tamamen soyutlanmalarini engeller iken; yoOnetim tarzi ve isleyis
bakimindan ise, geleneksel kamu kurumlarindan ayirmaktadir. 5449 sayili Kanunda
ajanslarn tiizel kisiligi konusunda agik bir hilkkmiin bulunmamasi ve Tiirkiye’de yeni
bir model olarak uygulanmaya baslanmasi, ajanslarin hukuki statiilerinin ne
oldugunu zorlagtirmaktadir (Tamer, 2010: 63). Hatta bu kuruluslar; 6zel hukuk
kurallarina tabi ancak, kamu kuruluslarina 6zgii yetki ve sorumluluklar tagimasi ve
bolgelerin kalkinmasini amaglamast nedeniyle kamu kesimi, 6zel kesim ve sivil
toplum kuruluglarinin olusturdugu bir bdlge yonetisim modeline benzemektedir
(Kogberber, 2006: 48).

Hukuksal agidan ajanslari tartismaya iten en dnemli husus, kuskusuz 5449
sayili Kanun’un ajanslarin hukuki statiistine iliskin 6zelliginden kaynaklanmaktadir.
Kanunun 3. maddesinde yer alan “...bu kanunla diizenlenmemis biitiin islemlerinde
Ozel hukuk hiukumlerine tabidir.”” yargisi, bu kuruluslari tam manasiyla ne 6zel hukuk
tiizel kisisi ne de ne de kamu tiizel kisisi kilmaktadir. Ajanslar ilk bakista 6zel hukuk
hiikiimlerine daha ¢ok yakinmis gibi goziikse de aslinda idari faaliyetler agisindan
merkezi yonetim ile daha yogun iligkisi i¢indedir. Bunun nedeni 5449 sayili Kanunun
ilgili hiikiimlerine gore, ajanslarin merkezi yonetim ile iliskisinin ne derece yogun ve
etkili bir diizeyde gerceklestirilmesine baglanabilir. 5449 sayili Kanunda buna iliskin
olarak asagidaki su hiikiim ve maddeleri siralamak miimkiindiir :

e Ajansin Kalkinma Bakaninin teklifi {izerine Bakanlar Kurulu karari
sonucunda bir idari kararla kurulmasi (m.3)

e Ajanslarin ulusal diizeyde koordinasyonundan Kalkinma Bakanliginin
sorumlu tutulmasi (m.4)
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e Ajansin kendilerinden istenilen bilgileri zamaninda vermekle ylikiimlii
olmasi (m.6)

e Ajans Kalkinma Kurulunun toplanti sonuglarin1 Kalkinma Bakanligina
raporlamasi (m.9/d), Yonetim Kurulu bagkaninin validen, Y6netim Kurulu tiyelerinin
ise biiyiiksehir belediye baskani, il genel meclisi bagkani, ticaret ve sanayi odasi
bagkanlarindan olugsmasi (m.10)

e Ajansin yillik calisma programimin Kalkinma Bakaninin onayr ile
kesinlesmesi (m.11/a)

e Ajans Yatirim Destek Ofisinde ¢alisan gorevlilerin sayisinin Yonetim
Kurulunun karar1 ve Kalkinma Bakanliginin onayi ile artirilabilmesi (m.15)

e Ajans personelinin emeklilik ve sosyal givenlik yéniunden Sosyal
Sigortalar Kanununa tabi olmasi ve ajansta c¢alisilan siirelerin kamu gorevlilerinin
calisma siiresinden sayilmasi (m.18)

e Ajansin biitesinin kabulii i¢in Kalkinma Bakanligma (m.23) ve
sonuclarinin onay1 igin ise Igigleri Bakanligt ve Kalkinma Bakanligina sunulmasi
(m.24)

e Ajansin dis denetiminin Icisleri Bakanlhigi, Maliye Bakanligi ve

Kalkinma Bakanliginca miisterek belirlenecek esas ve usullere gore saglanmasi
(m.25)

Ajanslarin mevcut yasal diizenlemeler acgisindan hukuki statiisiine
bakildiginda, idari yapilanma ve denetimleri agisindan kamu hukukuna yakin
dursalar da aslinda ne tam bir kamu tiizel kigisi ne de tam bir 6zel hukuk tiizel kigisi
olduklar1 konusunda kesin bir yargiya varmak giigtiir. Zaten 5449 sayili Kanunda
(m.3/3) ajanslarin tiizel kisilige sahip bulundugu ve bu tiizel kisiligin ise, kanunla
kendisine verilen gorev ve ylikiimliiliikler harig, 6zel hukuk hiikiimlerine tabi oldugu
yonindedir. Kanun ile bu tiizel kisiligin sinir1 tam olarak ortaya konamadigindan
ajanslarin  tiizel kisiliginin niteligi konusundaki belirsizlik de hala varligini
stirdiirmektedir. Ancak yine de kanunun bu hiikmiine dayanarak ajanslart yaptiklari
genel nitelikli isler agisindan 6zel hukuka, kamuyla iliskili faaliyetler agisindan ise
kamu hukukuna bagli karma nitelikli tiizel kisiler saymak miimkiindiir.

Ajanslarin idari ve Mali Yapisi

Ajanslar; Kalkinma Kurulu, Yonetim Kurulu, Genel Sekreterlik ve Yatirim
Destek Ofisleri olmak iizere dort tiir organa sahiptir. Kalkinma Kurulu bolgedeki
illerin kamu kurum ve kuruluslari, 6zel kesim ve sivil toplum kuruluslar1 (STK) nin
temsilcilerinden meydana gelen ve en ¢ok 100 liyeden olusan bir kuruldur. Bu kurul
iye tam sayisimin salt g¢ogunlugu ile toplanir ve ayni sekilde katilanlarin salt
¢ogunlugu ile de karar verir.
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Ajanslarin hedefe, biitgeye ve insan kaynaklarna gore diizenlenen igsel
orgiitlenmesi ikili yapidan olugmaktadir (Kayasii v.d., 2003: 12): Genel Kurul,
Denetim Kurulu, Denetleme Komitesi ve Genel Miidiir yasal ilk yapidir. Belli bir
konuyu ele alan calisma gruplar1 veya teknik konular1 inceleyen komiteler ise ikinci
yapiy1 olusturmaktadir.

Kalkinma Kurulu; Yonetim Kurulunda yer alacak 6zel kesim ve STK
temsilcilerini belirleme, ajansin yillik faaliyet ve i¢ denetim raporlarimi inceleme,
Yonetim Kuruluna faaliyet ve denetim raporlarina yonelik onerilerde bulunma,
bolgenin sorunlarina ve ¢oziimiine iligskin dneriler getirme, toplantt sonug bildirisini
yaymlama ve toplanti sonu¢larmi Kalkinma Bakanligi’na yollama hususlarinda
onemli gorev ve yetkilere sahiptir (5449 sayili Kanun, m. 9).

Yonetim Kurulu ajansin karar organi olup, tek ilde olusan bolgelerde vali,
biiytiksehir belediye bagkani, il genel meclis bagkani, sanayi odasi1 bagkam, ticaret
odasi bagkani ile Kalkinma Kurulu tarafindan 6zel kesim ve STK’lar arasindan {ig
temsilci; birden fazla ilden olusan bolgelerde il wvalileri, biiyiiksehir belediye
bagkanlar1 ve biiyliksehir olmayan illerde il merkez belediye baskanlari, il genel
meclis baskanlar1 ve her ilden bir ticaret ve sanayi odasi bagkanlarindan olusacak bir
temsilci katilir. Ancak birden fazla ilden olugan bdolgelerde, Yonetim Kurulunda
kimin yer alacagina Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birligi Yonetim Kurulu karar verir.

Ajanst Yonetim Kurulu bagkani olarak vali temsil eder. Birden fazla ilde
olusan bolgelerde Yonetim Kurulu baskani ilk yil ajans merkezinin bulundugu vali,
diger yillarda ise alfabetik siraya gore diger illerin valisi olur. Yonetim Kurulu da
Kalkinma Kurulu gibi iiye tam sayisinin salt ¢gogunlugu ile toplanir ve katilanlarin
salt cogunlugu ile de karar verir. Y6netim Kurulunun baslica gérev ve yetkileri (5449
sayilt Kanun, m.11) sunlardir: Ajansin yillik calisma programlarini kabul etmek;
biitgesini revize etmek; yillik mali rapor, ara rapor, yillik rapor ve biitce ile
sonuglarini onaylamak ve bunlari Kalkinma Bakanligina yollamak; tasimnir ve
taginmazlarin alimina, satimina ve kiralanmasi ile hizmet alimina karar vermek;
program, proje ve faaliyetlere iliskin teklifler ve yardimlari onaylamak; bagis ve
hibeleri kabul etmek; personel alimina ve ¢ikarilmasina karar vermek; calisma
birimlerini ve isboliimiinii onaylamak; Kalkinma Bakaninin onay1 ile Genel Sekreteri
belirlemek; Genel Sekreterin tasinir mal alim, satim ve kiralanmasi ile hizmet alimi1
konusundaki yetkisini belirlemektir.

Yatirim Destek Ofisleri, Yonetim Kurulu karari ile biri koordinatér olmak
iizere en c¢ok bes uzmandan olusmaktadir. Genel Sekretere bagli olarak calisan
Yatirim Destek Ofisleri, yatirimcilardan higbir {icret almaksizin onlarin izin ve ruhsat
islemleri ile diger idari islemlerini takip etmekte; onlar1 bagvuru kosullart ve istenen
belgeler dogrultusunda bilgilendirmektedir. Ayrica bagvurular hakkinda valilik ve
genel sekreterlige de bu konuda bilgi vermek zorundadir.

Bolgesel gelisme hedefine yonelik olarak; bdlgedeki kamu kurum ve
kuruluglari, 6zel kesim, sivil toplum kuruluslari, iiniversiteler ve yerel yonetimler
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arasinda isbirligini gelistirmek ve ajansi yonlendirmek amaciyla "Kalkinma Kurulu"
olusturulur. Ajanslarin karar organi "Yo6netim Kurulu"dur. Bolge illerinde, yonetim
kurulu karari ile biri koordinatér olmak {izere, en ¢ok bes uzmandan olusan yatirim
destek ofisleri teskil edilir. "Genel Sekreterlik" ise ajansin icra organidir (5449 Sayili
Kanun, m. 8-15).

AB ve Diinya Bankasi tarafindan "Avrupa Bélgesel Kalkinma Fonu" ve "On
Katilim I¢in Yapisal Ara¢ Fonu" ad1 altinda fon saglanmaktadir. Diizenli olmayan bu
fonlardan "Avrupa Bolgesel Kalkinma Fonu" altyapilart gelistirerek yerel
kalkinmaya oncelik vermek ve kiiresel rekabete uyum siirecinde yapisal agidan uyum
giicliigii ¢eken iilkelere yardimci1 olmak amaciyla; "On Katiim I¢in Yapisal Arag
Fonu" ise AB'ye katilima aday olan {ilkelerin altyap1 projeleri igin ajanslara verilir.
Ajanslara yapilan mali tesviklerin ¢ogu merkezi hiikiimetin kontrolii altinda
sunulurken saglanan yardimlarin dagitimi ise idareler tarafindan kontrol edilmesine
ragmen yardimi alacak projenin seciminde ajanslarin popiilerligi 6n plana
cikmaktadir (Demirci, 2005: 187). 5449 No'lu yasaya gore Bolge Kalkinma
Ajanslarmin baslica gelirleri ve giderleri asagidaki gibi siralanabilir (5449 sayili
Kanun, m.19-20):

* Ajansin gelirleri ve yonetecegi fonlar: Bir dnceki yil gergeklesen genel
biite vergi gelirleri tahsilatindan, vergi iadeleri ile mahalli idarelere ve fonlara
aktarilan paylar diisiildiikten sonra kalan tutar {izerinden, binde bes oraninda her yil
ayrilacak transfer 6deneginden, Yiiksek Planlama Kurulunca her bir ajans i¢in niifus,
gelismislik diizeyi ve performans 6lgiitlerine gére belirlenecek pay, AB ve diger
uluslararasi fonlardan saglanacak kaynaklar, faaliyet gelirleri, bir Onceki yil
gerceklesen biitge gelirleri {izerinden, boélgedeki il 6zel idareleri igin; borglanma,
tahsisi mahiyetteki gelirler ile genel, katma ve Ozel biitgeli kuruluslardan alinan
yardim kalemleri hari¢ tutulmak iizere yiizde bir, belediyeler i¢in; bor¢lanma ve
tahsisi mahiyetteki gelir kalemleri hari¢ tutulmak {izere yiizde bir oraninda, cari yil
biitgesinden aktarilacak pay, bolgedeki sanayi ve ticaret odalarimin, bir 6nceki yil
kesinlesmis biitge gelirlerinin yilizde biri oraninda, cari yil biitgesinden aktarilacak
pay, ulusal ve uluslararast kurum ve kuruluslarca yapilan bagis ve yardimlar ve bir
onceki yildan devreden gelirlerdir.

e Ajansin Giderleri: Plan, program ve proje ve faaliyet destekleme
giderleri, arastirma ve gelistirme giderleri, tanitim ve egitim giderleri, taginir ve
taginmaz mal ile hizmet alim giderleri, yonetim ve personel giderleri, gorevlerle ilgili
diger giderlerdir. Ajansin yillik personel giderleri toplami, gerceklesen en son yil
biitge gelirlerinin yiizde on besini agsamaz.

Ajanslarin idari orgiitlenmesi yonetisim anlayigina uygun bir sekilde devlet,
ozel sirketler ve STK (Sivil Toplum Kuruluslar) ortakligiyla kurulmaktadir. Ajanslar
gegmise nazaran bolgesel, yari-6zerk, esnek ve uzmanlasmis bir yapi seklinde
orgiitlenmektedirler (Calt, 2005: 9). Merkezi Yonetimden bagimsiz bir idari yapiya
biirliinlip bolgesel diizeyde faaliyet gostermelerine ragmen ajanslarin ¢ogu merkezi
idare tarafindan kurulmaktadir (Hasanoglu ve Aliyev, 2006: 91). Gergeklestirilen
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harcamalar agisindan da kamu idarelerine karsi sorumlu olmalarina ragmen ajanslar
kendi politikalarini olusturma, uygulama agisindan kurulus kanun ve mevzuatlar
dahilinde olmak sartiyla serbesttirler (Demirci, 2003: 16).

Ajanslarin giderleri olarak 5449 sayili Kanunun 20. maddesinde plan,
program ve proje giderleri; proje ve faaliyet destekleme giderleri; arastirma ve
gelistirme giderleri; tanitim ve egitime iliskin giderler; taginir, tasinmaz mal ve
hizmet alim giderleri; yonetim ve personel giderleri ve diger giderler sayilmustir.

TURKIYE’DE AJANSLARIN YONETSEL DENETIMi

Ajanslarda mali ve finansal kaynaklarin edinilmesi, kullanilmasi ve mali
denetimin saglanmasindan kanunen kimi kisiler, organlar ve kuruluslar gorevli ve
yetkili kilinmistir. Bunlar; kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun
olarak yerine getirilmesini, muhasebelestirilmesini, raporlanmasini saglamak ve
kétiiye kullanilmasini 6nlemek amaciyla ajanslari ya i¢ denetim ya da dis denetim
yontemleriyle denetlemektedir.

i¢ Denetim

I¢ denetim; ajansin faaliyetlerini, hesaplarim, islemlerini ve performansini
kapsayip, ajansin yonetim kurulu baskani veya genel sekreter yaninda bir i¢ denetgi
tarafindan yerine getirilen bir suregtir. Bu denetim sureciyle; “ajansin faaliyetieri,
hesaplar, islemleri, performansi, yonetim ve kontrol yapilari ile finansal islemlerinin
risk yonetimi, ydnetim ve kontrol stire¢lerinin etkinligini degerlendirmek ve
gelistirmek” (Kalkinma Ajanslari Denetim Yo6netmeligi, R.G. Tarih: 03.08.2009, No:
27308, m.6/2) amacina yonelik olarak uluslar arasi standartlara ve kamu ig¢
standartlarina dayali gerceklestirilmesi esast kabul edilmistir.

Ajanslarda i¢ denetim isinden esas olarak sorumlu kisilere i¢ denetci denir.
Kalkinma Ajanslart Personel Yonetmeliginde (R.G. Tarih: 25.07.2006, No: 26239)
ise i¢ denet¢i; ajansin faaliyetlerini, hesaplarini, islemlerini ve performansini i¢
denetime tabi tutan ve ajansta istihdam edilen bir personel (m.3) olarak
tanimlanmaktadir.

I¢ denetci olabilmek icin adaylarin hukuk, iktisat, maliye, isletme, kamu
yonetimi, uluslar arasi iligkiler, istatistik, ¢alisma ekonomisi ve endiistri iligkileri,
matematik, sosyoloji, mimarlik, sehir ve bolge planlama ile miihendislik dallarindan
veya denkligi Yiiksek Ogretim Kurulu tarafindan kabul edilen yurt disindaki yiiksek
O0gretim kurumlarindan birinden mezun olmak ve Kamu Personeli Yabanci Dil
Bilgisi Seviye Tespit Sinavindan Ingilizce dilinde en az 70 puan almis olmak veya
buna denk uluslar arasi gegerliligi olan bir belgeye sahip olmak sartlarimi tasimak
gerekmektedir. Ayrica, i¢ denet¢i olmak i¢in kamuda denetim elemani olarak en az
on yil ¢calismig olmak sart1 da aranmaktadir.
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I¢ denetcinin baslica gorev, yetki ve sorumluluk alam sunlardir (Kalkinma
Ajanslart Denetim Yonetmeligi, m.7):

a) Nesnel risk analizi, risk yOnetimi ve kontrol mekanizmalarinin
etkinligini gelistirmek ve yardimda bulunmak ve risk analizine uygun harcamalarin
yasal uygunluk denetimini gerceklestirmek,

b) Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi konusunda
incelemeler yapmak ve Oneriler sunmak; ajansin harcama ve finansal iglemlerinin
amag, politika, plan ve programlara uygunlugunu izlemek, degerlendirmek ve
denetlemek,

¢) I¢ kontrol ve mali ydnetim sistemine katkida bulunmak, degerlendirmek
ve Oneriler sunmak ve ayrica ajansin denetimi sirasinda veya sonucunda sorusturma
acilmasini gerektiren durumlarda Genel Sekretere ve Yonetim Kuruluna konuyu
bildirmek ve Bakanlig1 haberdar etmektir.

Ayrica i¢ denet¢inin, Denetim Yonetmeliginin 7. maddesi ile
bagimsizliginin ve tarafsizliginin saglanmasi gerektigi vurgulanirken; i¢ denetci
gorev ve yetkilerinin kullanilmasindan, denetim faaliyetlerinin yiiriitilmesinden ve
ilgili kaynaklardan etkin ve verimli olarak yararlanilmasindan Genel Sekretere kars1
sorumlu tutulmustur.

Kalkinma Ajanslart Biitce ve Muhasebe Yonetmeligi (RG Tarih:
28.09.2006, No: 26303, m.11) ile i¢ kontrol sistemi de diizenlenmistir. Buna goére
ajansin gelir, gider, varlik ve yiikiimliliiklerinin etkili, ekonomik wve verimli
yonetilmesi, ajansin mevzuata uygunlugunun saglanmasi, mali karar ve islemlerin
usulsiizliigliniin ve yolsuzlugunun 6nlenmesi, diizenli, zamaninda ve giivenilir bilgi
edinmek amaciyla olusturulacak i¢ kontrol sistemi i¢ denetginin goriisii alinmak
sartiyla genel sekreterin Onerisi ve yonetim kurulunun karari ile hazirlanmaktadir.
Ayrica i¢ kontrol sisteminin yilda bir defadan az olmamak tizere yonetim kurulu
tarafindan degerlendirilmesi 6ngorillmiistiir.

Biitce ve Muhasebe Yonetmeliginde ajans personelinin mevzuata ve ¢alisma
ilke, politika ve programlarina uygun davranmasi gerektigi belirtilmistir. Buna baglh
olarak ajanslarin mali sorumluluk g¢ergevesinde yapilan kontrol sonucunda islemde
eksikliklere ve yetersizliklere rastlanmasi durumunda muhasebe yetkilisi tarafindan
O0demenin yapilamayacagini; ancak eksiklikler giderildikten sonra O6demenin
geciktirilmeden yapilacagi (m.13) prensip olarak benimsenmistir.

Dis Denetim

Dis denetim; Igisleri Bakanligi, Maliye Bakanlig1 ile Kalkinma Bakanliginin
ortak belirleyecekleri kurallar gergevesinde her tiirlii hesap ve islemleri, yonetim
kurulu tarafindan oncelikle Sermaye Piyasasi Kurulu mevzuati kapsaminda
olusturulmus bagimsiz denetim kuruluslarinca gerceklestirilen bir denetimdir. Bu
denetim ile ajansin faaliyetleri, hesaplari, islemleri ile performans yonetim ve kontrol
stirecleri ve risk yonetimlerinin mevzuatin dngordigii ¢ercevede gergeklestirilmesi
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esastir. Ajanslarin dig denetimi baslica ii¢ alan1 kapsamaktadir (Kalkinma Ajanslart
Denetim Yonetmeligi, m.10):

a) Ajanslarin faaliyet, hesap, performans, karar ve islemleri, yonetim ve
kontrol siiregleri ile risk yoOnetiminin mevzuat, genel kabul gormiis muhasebe
ilkelerine, program ile kurumsal amag ve hedeflere uygunlugunun incelenmesi.

b) i¢ kontrol sisteminin degerlendirilmesi ve Bakanlik¢a performans
degerlendirmelerinde 6nemsenecek bilgi ve belgelerin toplanmasi ve raporlanmasi.

c) Ajansin elektronik ortamda tuttuklart dahil defter, kayit ve belgelerin
incelenmesi, gerektiginde gercek ve tiizel kisilerin hesaplariyla mutabakat saglanarak
kontrol edilmesi.

Dis denetim her yil mart ay1 iginde Yonetim Kurulu tarafindan verimlilik,
ekonomiklik ve etkinligi saptamak ve eksiklikleri ortaya ¢ikarmak amaciyla tek bir
kurulusa yaptirilir. Bu denetim sirasinda veya sonucunda sug teskil eden hususlara
rastlandiginda Icisleri Bakanligi, performansla ilgili tedbir almaya ise Kalkinma
Bakanlig: yetkilidir.

5449 sayili Kanunun 25. maddesine gore, bu dig denetim sonucunda sayet
suc teskil eden hususlara rastlanmissa, Igisleri Bakanhiginin; performansla ilgili kimi
kusur ve eksikliklere rastlanmigsa Kalkinma Bakanliginin bu konuda karar verme ve
islemde bulunma yetkisi s6z konusudur.

Kalkinma Ajanslari Denetim Yonetmeliginde dis denetgi, denetim
kuruluslarinin gorevlendirdigi her diizeydeki kidem ve unvanda yer alan denetim
eleman1 (m.3/c) olarak tanimlanmaktadir. Denetim Yonetmeliginin 12. Maddesine
gore dis denetgilerin bagimsizligmi hakim kilmak i¢in caligmalarina miidahale
edilmemeli, herhangi bir menfaat iliskisinden uzak tutulmali ve mesleki &zeni
saglayacak bir ortam saglanmalidir. Ayrica yonetmelikte (m.13) dis denetciler,
denetimi yaparken bagimsizligini ortadan kaldiracak su yasak iliskilerden mutlaka
kaginmalidir:

a) Ajans ile bir menfaat iliskisi olanlardan bir fayda saglamamalidir.

b) Ajansta caligan kisiler ile bir borg, alacak veya ortaklik iligkisine
girmemelidir.

€) Ajansm Yonetim Kurulu tiyeleri ve personeli ile kan ve kaym iligkisi
i¢inde bulunmamalidir.

d) Damsmanlik hizmeti verdikleri ajansin denetim hizmetini en az ii¢ yil
sireyle almamalidir.

Dis denetgi, denetim raporu sonucunda olumlu, olumsuz veya sartli bir
goriis bildirebilir. Hatta bu konuda goriis bildirmekten de kaginabilir. Raporda
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denetcinin nigin bu goriise sahip oldugu gerekgesiyle birlikte ilgililerin dikkatine
sunulmalidir.

D1s denetim raporunda oOngoriilen usul ve esaslar ile denetim ilke ve
kurallarina uyulmamisgsa veya denet¢inin tarafsizligini ortadan kaldiran durumlar s6z
konusu olmugsa, bu rapor gecersiz sayilacaktir. Dis denetimin gecersizligi ajansin
kusurundan kaynaklanmigsa, dis denetim tekrar yapilmasi igin baska bir kurulusa
degil, onceki aymi kurulusa verilecektir. Sayet kusur, denetimi yapan kurulustan
kaynaklanmigsa denetimi gerceklestiren denet¢i ve kurulus kusurdan dolay:
miiteselsilen sorumlu olacaktir.

Kalkinma Bakanligi’nin ajanslarin bolgesel kalkinmayi saglamak ya da
bolgeler arasindaki farkliliklart en aza indirmek konusunda 6nemli bir denetleme ve
gozetleme yetkisi bulunmaktadir. Ajanslarin her seyden dnce kurulma asamasinda
Kalkinma Bakanimnin teklifi ve Bakanlar Kurulunun karari gerekmektedir. Ayrica
5449 sayili Kanunun 4. maddesinde ajanslar; kurulduktan sonra ulusal diizeyde
koordinasyonu saglamak iizere Kalkinma Bakanliginin izleme, degerlendirme ve
denetleme yetkisine tabidir. Kalkinma Bakanligimin bu konudaki gérev ve yetkileri
ise sunlardir:

a) Bolgeler arasi ve i¢i gelismislik farklarini gidermeye yonelik tedbirleri
alir, bu konuda ilgili plan, program ve projelere rehberlik eder ve uygulanmasini
takip eder.

b) Ajanslarin gerek kurumsal performansin gerekse ilgili programlarin
performansinin dl¢iilmesine doniik usul ve esaslari belirler ve degerlendirir.

¢) I¢ ve dis kaynakli fonlar1 ajanslara kullandirir ve buna iliskin esaslar
saptar.

d) Ajanslarin gerek kendi aralarinda gerekse merkezi diizeyde kurum ve
kuruluslarla isbirligi ve koordinasyonu saglar.

e) Ajanslarin yillik ¢alisma programlarini inceleyerek onay verir.

f) Ajanslarin yonetim kurulu tarafindan onerilen ajans genel sekreterine
onay verir.

g) Plan ve programlardan, ayrilacak kaynak ve transferlere, faaliyet
raporlarina, personelin isttihdamina, biitce ve muhasebe standartlarinin belirlenmesine

Ajanslar, gorevleri kapsaminda ilgili kuruluslardan bilgi istemeye yetkili
oldugu kadar, ayn1 zamanda kendisinden istenilen bilgileri de zamaninda vermekle
yukimladur (5449 sayili Kanun, m.6). Ajanslarin bilgi verme yikiimliligi 4982
sayili Bilgi Edinme Hakki Kanunu kapsaminda belli 6l¢iide benzese de isleyis ve
kapsam agisindan ondan tamamen ayrilmaktadir. Oncelikle belirtilmesi gereken
husus, 4982 sayili Kanun kamu kurum ve kuruluglari ile kamu kurumu niteligindeki
meslek kuruluslarini kapsamaktadir. Oysa ajanslar, 5449 sayili Kanun ile bir kamu
kurulusu olarak sayilmamus; hatta kanun kapsami disindaki biitiin faaliyetlerinde 6zel
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hukuk islemlerine tabi kilinmistir. Ayrica 5449 sayili Kanunun 6. maddesi bilgi
isteme ve bilgi vermenin nasil ve neye gore veya hangi kriterlerin esas alinarak
yapilacag1 konusunda agik hiikiimler yoktur.

5449 sayili Kanunda (m.21) mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugu
kapsaminda ajanslar, daha iyi denetlenmelerini saglamak amaciyla kamuoyunu
zamaninda bilgilendirmekle sorumlu tutulmustur. Bunun i¢in ajanslarin gorev, yetki
ve sorumluluklarimin agik¢a tanimlanmasi ve yillik calisma programi, biit¢enin
hazirlanmasi, goriisiilmesi ile uygulanmasinin sonuglariyla birlikte kamuoyuyla
paylasilmasi, ajans tarafindan desteklenen proje ve faaliyetlerin bir yili agsmamak
lizere kamuoyuna duyurulmast ve hesaplarmin standart ve genel kabul gormiis
muhasebe ilkelerine gore yerine getirmesi esastir.

Kamuoyunun bilgilendirilmesine doniik olarak ajanslarin yillik faaliyet
programini ve biitce uygulanma siireglerini zamaninda agiklamasi, hatta ajanslar
diizenleyen “Kalkinma Ajanslar1 Biitce ve Muhasebe Yonetmeligi’ne gore (m.14/2-
b) biitce uygulama sonuglarinin genel sekreterlik tarafindan tiger aylik donemler
altinda ajansin internet sitesinden duyurulmasi zorunludur. Hatta ajanslarin genel
sekreterlikleri vasitasiyla faaliyetlerini, mali yapilarin1 ve diger hususlarini giincel
olarak siirekli bir sekilde kendi internet sitelerinden kamuoyunu zamaninda ve dogru
olarak aydinlatmasi benimsenmigtir (Kalkinma Ajanslarmin Calisma Usul ve Esaslari
Hakkinda Yonetmelik, R.G. Tarih: 25.07.2006, No: 26239, m.32).

5449 sayili Kanunun uygulanamayacak hiikiimler basligi altinda (m.27)
gjanslar; 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 2886 sayili Devlet
fhale Kanunu ile 4734 sayih Kamu ihale Kanunu hiikiimleri kapsami diginda
tutulmustur. Aym sekilde Kalkinma Ajanslar1 Mal, Hizmet ve Yapim Isi Satin alma
ve Thale Usul ve Esaslar1 hakkindaki diizenlemeye (m.4/(3) ) gore de ajanslar, bu
kanunlardan muaf tutulmus; hatta mal ve hizmet aliminda ve yapiminda isleri
dilediklerine kismen veya tamamen vermek konusunda serbesttirler.

4734 Sayih Kamu lhale Kanunu, &zellikle kamudaki ihale sistemine
biitiinliik getirmesi, saydamligi saglamasi ve diizenlemeler yapmasi nedeniyle
sikayetleri incelemek {izere c¢ikarilmistir. Kamudaki ihale sisteminin saibeye
dayanmadan isleyebilmesi i¢in bu kanunun Dbiitin kurumlarda istisnasiz
uygulanmasina baghdir. Oysa ajanslarin bu kanun kapsami disina ¢ikarilmasi,
ajanslarin farkli uygulamalara kaymasina yol acabilecegi gibi, ihale islemlerinin
yeterince denetlenememesinden kaynaklanan birtakim sorunlar1 da giindeme
getirecektir (Kogberber, 2006: 49). Bu da kalkinma ajanslarinin asli gérevi olan
bolgesel farkliliklar1 azaltmak ve gelirin artirllmasi yoniindeki ¢abalarim
baltalayabilecektir.

SONUC

Ajanslarin bolgede kaynaklarm etkin ve verimli kullanilmasi, planlanmasi
ve degerlendirilmesine doniikk gergeklestirdikleri faaliyet ve projelerin basarist,
kuskusuz oOnceden belirlenmis, sinirlari agik¢a ortaya konmus, karmasaya yol
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agmayacak tarzdaki yasal ve kurumsal hedef ve ilkelerin uygulanmasina baglidir.
Ajanslarin  onceden belirlenen kriter ve kurallara uyup uymadiklar1 veya bu
kriterlerden sapmalari durumu s6z konusu ise, bunun tekrar dizeltilmesinde
yonetimin denetim fonksiyonuna onemli roller diismektedir. Sayet ajanslarin
denetimine iliskin mevcut kurumsal ve hukuki statii ne kadar agik ve tam olarak
belirlenmisse, ajanslarin yonetsel denetimlerinin de o denli saglikli oldugunu
simdiden sdylemek mimkiindr.

Ajanslar1 dogrudan diizenleyen ve kurulusunu, koordinasyonunu ve
gorevlerini 6n goren 5449 sayili Kanunla ajanslarin biitiin iglemlerinde kanunla
belirlenenler hari¢, 6zel hukuk tiizel kigisi sayilmalari, ajanslarin bazi faaliyet
alanlarinin denetim kapsami digina ¢ikmasina yol acabilmektedir. Ajanslarin kanunen
merkezi yonetim ile ¢ok yogun iligkilerine ragmen, kanunen (5449 sayili Kanun)
genelde 6zel kuruluslar olarak tasarlanmalar1 nedeniyle, gérev ve sorumluluklarmnin
smirmin  nerede baglayip nerede bitecegi konusunu teredditte birakmaktadir.
Dolayistyla ajanslarin kurumsal ve hukuki statiileri agisindan daha ¢ok karma niteligi
andiran hatta yar1 6zerk yapilari bakimindan icinden ¢ikilmasi karmasik durumlari
nedeniyle yonetsel denetimlerinin giiglestigi soylenebilir.

Ajanslarin yonetsel denetimine iliskin olarak merkezi diizeyde ajanslarin
bir¢cok bakanliga bagli olmasina ragmen, maalesef yerel diizeyde valinin ajansin
i¢cinde 6nemli bir konuma sahip olmasi, ajansin 6zerkligi anlayigina uymadig: gibi,
bu durum yerel kalkinma konusunda yerel yonetimler ile de zaman iginde gdrev ve
yetki ¢atigmalarinin yasanmasina neden olabilir. Oysa valinin yerel diizeyde vesayet
denetiminin  Korunmasi  sUrdurulurken; belediyelerin, 6zellikle  biiyiiksehir
belediyelerinin yerel kalkinmada tek yetkili kurulus kabul edilmeleri ajanslarla
yasanabilecek gorev ve yetki ¢atigmalarini onleyebilecegi gibi, bolgenin kaynak ve
imkanlarimin daha gelistirmesine ve degerlendirmesine imkan taniyacaktir. Bu
durumda ajanslarin hem tiizel kisilikleri konusundaki belirsizlik kalktig1 gibi, hem de
yonetsel denetimleri konusu daha agikliga kavusmus olacaktir.

Ayrica ajanslarin i¢ ve dig denetim esaslarmin formaliteden Oteye daha
gercekei, makul ve uygulanabilir olgiitlere déniistiiriilmesi de ¢ok 6nemlidir. i
denet¢inin Genel Sekretere karsi sorumlu tutulmasi, denet¢inin tarafsizligi ve
nesnelligi ilkeleri ile bagdasmamaktadir. Ajanslarda i¢ denetcinin yansiz ve etkin bir
denetiminin saglanmasi, disaridan higbir miidahalenin veya telkinin olmadigi bir
caligma ortammin saglanmasi ile mimkiin olabilecegi gercegi goz ardi
edilmemelidir. Bunun yam sira ajanslarin kadrolu i¢ denetgiye sahip olmamalar1 da
fiilen yeterince denetlenememeleri ile sonuglanabilmektedir. Hatta ajanslari
denetleyen bagimsiz denetim kuruluslarimin ihale yontemiyle ajanslar tarafindan
denetime ¢agrilmast esasimn  da bu denetimlerin saglikli yapilamayacagi
konusundaki kuskulari artirmaktadir. Bagimsiz denetim kuruluslarinin dnceden
aranan kriterlere uyup uymadiklari merkezi yonetim tarafindan siki denetlenmesine
baglidir.
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Bolgenin kaynaklarini en iyi sekilde planlamay1 ve projelendirmeyi amag
edinen ajanslarin 2886 sayili Devlet fhale Kanunu ile 4734 sayili Kamu Thale
Kanunu kapsami disina ¢ikarilmalari, ajanslarin kaynaklarini etkin kullanmasini
engelleyebilecegi gibi, hukuka uygun hareket etmelerini de ortadan kaldirabilecektir.
Ajanslarin her seyden 6nce 6zel kurulus olmalarindan ziyade kamu kurulusu olarak
diizenlenmis olmalari, yonetsel denetimlerine imkan saglarken, ayni zamanda
ajanslarin asli amaglarina doniik faaliyet etmelerini de kolaylastirmis olacaktir.
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