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GIRIiS

Klasik liberal devlet anlayisinda devletin gérevlerinin sinirli olmasi nedeniyle kamu
yonetiminin sunmus oldugu hizmetler belli alanlarda s6z konusu olmaktadir. Devle-
tin ekonomik ve sosyal hayata miidahalesiyle klasik liberal anlayistaki devletin
gorevlerinin sayisinda ve niteliklerindeki artig, kamu yonetiminin goérevlerini de
arttirmistir. Devlet gérevlerindeki artis ayn1 zamanda, bu gorevlerin geregini yerine
getirmekle yiikiimlii olan ve iistiin ve ayricalikli yetkilerle donatilmig bulunan yone-
tim aygitinin biiytimesi sonucunu dogurmustur.

Refah devleti anlayisinin sonucu olarak agir1 biiyiimiis olan bir yonetimin varlig1 iki
sonu¢ dogurmaktadir: Birincisi, yonetimin faaliyetlerinin artmasi beraberinde yone-
tilenlerin sikayetlerini arttirmaktadir. Ikincisi, yonetilenlerin yonetim karsisindaki
tutum ve beklentileri degismektedir. Bireyler, artik yonetimden nitelik ve nicelik
bakimindan daha fazla hizmet talebinde bulunuyorlar. Yonetimin eylemsizligi veya
yeterince ¢aba gdstermemesi sonucunda beklentilerinin tatmin edilmedigini géren
yonetilenler, arayiglarini yargi organlar1 6nlinde devam ettirmektedirler (Pontier,
1984: 48). Yonetimle yonetilenler arasindaki uyusmazliklarin artmasi, bu arayisla-
rin sonucu olarak ortaya ¢ikmaktadir. Bu nedenle kotii yonetim, kamu yonetimiyle
yonetilenler arasinda sik sik giindeme gelen bir olgu olmaktadir.

Yonetimle bir¢ok konuda karsi karsiya gelen yonetilenler, kotii yonetim konusunda
daha fazla korunma ihtiyaci igindedirler. Yonetilenlerin geleneksel denetim tiirle-
rinde goriilen eksikliklerden dolay1 yeni koruma ydntemleri arayist s6z konusudur.
Refah Devleti anlayis1 geregince siirekli artan yonetimin biirokratik giicii ve onun
olumsuz yansimasi olan kotii yonetim karsisinda yonetilenleri daha etkili yontem-
lerle koruma sorunu 6nem kazanmaktadir.

Geleneksel denetim mekanizmalarinin yonetilenlerin kotii yonetim sikayetlerine
hakkaniyetli ¢ézlimler iiretmede yetersiz kalmasi, daha etkili araglarim bulunma
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geregini ortaya koydu. Mevcut denetim mekanizmalarini ikame etme amaci giit-
meksizin onlari tamamlama iglevini yerine getirmek iizere uygulamaya konulan
yontemlerden birisi de Ombudsman kurumu olmustur. Ozellikle yonetimin hukuka
uygun ama yerinde olmayan karar ve uygulamalar1 ve eylemsizliklerine kars1 yone-
tilenleri korumak {izere olusturulan Ombudsman kurumu, biitiin diinyada yayginlik
kazanmaktadir. Bunda siiphesiz kurumun yonetilenleri kotli yonetim uygulamalari-
na kars1 korumada etkin olmasinin énemli bir pay1 vardir.

GENIiS KAPSAMLI BIR KAVRAM OLARAK KOTU YONETIM

Kétii yonetim, hayatin parcast haline gelmis bir olgu olarak yonetilenleri dogrudan
ilgilendiren sonuglar dogurmaktadir. Vatandas olarak kotii yonetim uygulamalariyla
kargilasmak her zaman olasidir. Saglik kuruluslarinin 6niinde muayene olmak ve
ila¢ almak i¢in olusturulan uzun kuyruklar, yerel yonetimlerin altyapi hizmetlerini
gerceklestirmek tizere kazip uzun siire agik biraktigi yollar, gérmeye alistigimiz
kotii yonetim Orneklerinden sadece birkagi olmaktadir. Hayatin her doneminde
cesitli sebeplerle karsilasilan ve sikdyet konusu olan kétii yonetim, kamu yonetimle-
rinin yOnetilenlerle olan iligkilerinde 6nemli bir problem teskil etmektedir.

Kot yonetim nitelendirilmesi maladministration teriminin karsiligi olarak kulla-
nilmakta olup, tanimlanmasinda gii¢litk c¢ekilen bir kavramdir. Baz1 yazarlar, kotii
yonetimin varligin tespit etmenin onu tanimlamaktan daha kolay oldugunu belirt-
mektedirler (Le Clainch’ten aktaran Eken, 1998: 128). Nitekim bir Yeni Zelanda
Ombudsmaninin « k6tli yonetim bir buzdaginin goriinen tepesine benzer, kazdike¢a
daha fazlas1 bulunur » seklindeki ifadesi, bu kavrama iligkin kesin bir tanim veril-
mesindeki gilicliigii yansitmaktadir (Temizel, 1997: 44; Moore, 1992: 625). Dolayi-
styla daha ziyade kotii yonetim bulgulari referans olarak alinip kavramin neyi an-
latmak istedigi ortaya konulmaya ¢aligilmaktadir. Bu anlamda ké&tii yonetim kavra-
minin tanimlanmasinda iyi yonetim olgusu dikkate alinarak, olmas1 gerekenle olan
arasinda karsilagtiritlma yapilarak bir sonuca ulagilmaya calisilmaktadir (Eken,
1998: 128).

Belirsiz bir kavram olarak kotii yonetim kavramina iligkin ¢esitli tanimlar yapilmis-
tir. Eken’e (1998: 129) gore kotii yonetim, “eylem ve islemleri ya da hareketsizligi
sonucunda yonetilenleri tatmin etmeyen ve onlarda hosnutsuzluk doguran bir yonet-
sel mekanizma ve siiregtir”. Ridley’e (1984: 139) gore kotli yonetim, « yonetimin
yol gosteren kurallara uymamasi veya yetkilerini kullanirken uygun yontemler kul-
lanmamasidir ». Smith ise kotli yonetimi tarif ederken yonetilenlerin karsilagtigi
haksiz uygulamalar1 esas almaktadir. Ona gore kotli yonetim, « idari kusurlarin
¢oklugu, hizmet kusuru, gorev ihmali, bozulma durumu, tarafgirlik, haksiz olarak
ayrim yapma, ters davranis, fertlere haklarini gosterirken yanlis yol gosterme, ferd
haklarini bildirmede ihmalkar davranma, genel tahakkiim, yetkilerini haksiz amag-
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lar i¢in kullanma, ilgili belgeleri dikkate almama, ilgisiz belgelere dayanma, yazili
cevap verilecek evraka cevap vermekte ihmal gosterme, vergi iadesi yapmay1 makul
olmayan bir sebeple geciktirme veya haksiz vergi talebinde bulunma v.b. hususlar
kapsamaktadir » (Arslan, 1986: 163). Dolayistyla kotili yonetim, yonetimin var olan
bir hukuk kuralina uymamasi durumunda da s6z konusu olmaktadir. Yonetsel karar
ve faaliyetlerde 6nceden belirlenmis hukuk kurallarina aykirilik varsa kotii yonetim
olgusu ortaya ¢ikmis demektir (Sabdurin, 1974: 396).

Goriildiigi gibi kotli yonetim ¢ok genis kapsamli bir kavram olup, yonetimin uygu-
lamalara iliskin ¢esitli unsurlar1 barindirmaktadir. Kotii yonetim, yonetsel faali-
yetlerin icra yontemleri nedeniyle bireyler lizerinde olusan ve haksizliga ugramak-
tan kaynaklanan olumsuzluklari ifade etmektedir. Kotii yonetim, bireyler agisindan
adaletsizlige yol acan yonetimin tedirgin edici tutumlar1 olmakta ve ¢esitli sekiller-
de ortaya ¢ikabilmektedir. Yonetim, ayn1 durumlar karsisinda usul paralelligi ilke-
sine uymamigsa, karara veya uygulamaya konu olan olaya iliskin tiim olgular ve
mevzuat incelenmeyip ilgililer bu konuda yeterli sekilde bilgilendirilmemisse veya
yanlig bilgilendirilmigse, ¢ok yavas hareket edip hantal bir tutum sergilemisse, yo-
netilenlerin talepleri karsisinda tepkisiz kalmissa, yonetsel karar veya uygulamalar
mevzuata aykirt olarak gerceklestirmisse ortada kotii yonetimin varligindan soz
etmek miimkiindiir.

Tiirlerinden hareketle kotii yonetim, idare hukuku ve yonetim bilimleri eksenlerinde
disiplinler aras1 incelemeye konu olmasi gereken bir olgu olarak ortaya konulmak-
tadir (Sabourin, 1974: 407).

Kotii yonetim, diizensiz bir yonetsel olgu veya kotii organizasyondan kaynaklanma-
st durumunda yonetim biliminin inceleme konusu olmaktadir. Bu anlamda bireyler,
yonetim tarafindan alinan kararlar ve sunulan hizmetlerin beklentilerini hi¢ karsila-
madig1 veya yetersiz karsilandig1r kanisindadirlar. Yonetimin isabetsiz kararlari,
eksik veya yetersiz hizmet sunumu veya hizmet sunmamasi bireylerin menfaatlerini
ihlal ettiginden sikayet konusu olmaktadir. Yo6netimin amaci kendisine iletilen gir-
diler dogrultusunda cikt1 iiretmek olduguna gore, bireylerin talepleri dogrultusunda
hizmet sunumu gergeklestirilmediginden ortada kotii yonetim vardir. Kotii yoneti-
min bu sekliyle varlig1 yonetsel faaliyetin verimli ve etkili bir sekilde yapilmadigi-
nin gostergesi olmaktadir. Bu yoniiyle kotii yonetim, yonetimin yapisinda ve isleyi-
sindeki bozukluklarin sonucu olup, yonetimin, hukuk dis1 bir tutum sergilememekle
beraber belirlenen hedeflere ulasamamasini ifade etmektedir. Boylece kaliteli hiz-
met sunumu baglaminda yonetimin verimliligi ve etkinligi sorgulanmaktadir.

Kaliteli hizmet anlayisi, hizmet edilenlerin beklentileriyle odaklasan bir yonetim
stratejisidir (Walsh’ten aktaran, Bilgin, 1995: 177). Bu anlayis ¢ercevesinde yone-
timin de hizmetin yoneldigi kitlelerin beklentilerini tatmin edebilecek sekilde hiz-
met iiretmesi gerekmektedir. Kamu hizmetlerinde kalitenin saglanmasi igin esitlik,
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kamu hizmetlerinde siireklilik, kamu hizmetlerinde diizenlilik, kamu hizmetlerinde
yeterlilik ve kamu hizmetlerinde etkililik gibi unsurlara vurgu yapilmaktadir (Bil-
gin, 1995: 177).

Kotii yonetim, idare hukukuyla da ilgisi olan bir olgudur. Yonetimin igleyisine ege-
men olan hukuki metinlerin sayis1 gittikge ¢cogalmaktadir. Vatandaslar, hukuki me-
tinlerin ruhuna aykir bir sekilde yorumlanmasindan dolay1 zarara maruz kalabil-
mektedirler. K&tii yonetim, bir hukuki metinin eksik veya yanlis uygulanmasindan,
gecikmeli uygulanmasindan veya uygulanmamasindan kaynaklaniyorsa idare huku-
kunun inceleme alanina girmektedir (Sabourin, 1974: 407).

Kétii yonetimin ortaya ¢ikmasinda yonetimin sahip oldugu takdir yetkisinin kulla-
niminin da sorgulanmasi gerekmektedir. Takdir yetkisiyle yonetime taninan karar
alma ve uygulama serbestligi ile kotii yonetim arasinda dogrudan bir iliski olabil-
mektedir. Diger bir ifadeyle kotii yonetim, takdir yetkisinin keyfi ve isabetsiz kulla-
nilmasi sonucu meydana gelebilmektedir. Bu nedenle yonetimin sahip oldugu takdir
yetkisinin kullanilma kosullarinin incelenmesi 6nem kazanmaktadir.

Kaotii Yonetim ve Yonetimin Takdir YetKisi

Kamu hizmetlerini etkili ve verimli bir sekilde yiiriitmekle yiikiimlii olan yonetimin
sahip oldugu yetkiler bagl yetki ve takdir yetkisi olmaktadir. Bagl yetkiyle, yone-
time nasil davranmasi kesin bir bigimde belirtilmis oldugundan insiyatif taninma-
maktadir. Takdir yetkisinde ise karar alma ve uygulamada yonetime belli 6lciide
serbestlik taninarak mevcut ¢oziim yollarindan hangisini uygulayacaga kendisi
karar vermektedir (Goziibiiyiik, 2002: 299).

Devletin yeni gorev alanlariyla tanigmasia paralel olarak kamu ydnetimlerinin
hacimlerinin biiyiidiigii bir olgudur. Yeni gorev alanlarinda hizmet sunmakla yii-
kiimlii olan yonetime takdir yetkisini genis tutan yasal diizenlemeler kaginilmaz
goriinmektedir. Ekonomi, kentlesme, ¢evre, biligsim teknolojileri gibi alanlarda yasal
diizenlemeler konunun genel ¢ergevesini belirleyip igeriginin belirlenmesini yone-
timin diizenleyici islemlerine birakmakta ve dolayisiyla yonetim genis bir takdir
yetkisiyle donatilmaktadir (Pontier, 1984: 50). Takdir yetkisi keyfilik anlamina
gelmediginden, yonetimin takdir yetkisini yasal smirlar igerisinde ve kamu yarari
icin kullanmasi1 gerekmektedir (Goziibiiyiik, 2002: 300).

Yonetim, kendisine takdir yetkisi tanindigi durumlarda kanun karsisinda belli oran-
da serbestlige sahip olmaktadir. Yonetime taninan serbestlik, yiiriitmekle ylikiimlii
oldugu kamu hizmetlerini ihtiyaca uygunluk agisindan sunmak i¢indir. Bu nedenle
yonetimin mevcut ¢oziim yollarindan en makul olanin1 segmesi beklenmektedir.
Sectigi ¢oziim yolunun yerindeligi, yargi yerlerince denetim konusu yapilmamakta-
dir. Zira yargi yerlerine taninan denetim yetkisi hukuka uygunluk denetimiyle sinir-
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landirilmustir. Nitekim 1982 Anayasasi’nin 125/4.maddesi ve 2577 sayili Idari Yar-
gilama Usulii Kanununun 2/2.maddesi bu hususu diizenlemekte olup, idarenin tak-
dir yetkisini kaldiracak sekilde bir yargi kararinin verilemeyecegini belirtmektedir-
ler.

Mevcut diizenlemeler karsisinda yonetimin aldigi kararin yerindeligi hukuki dene-
tim disinda kalmaktadir. Ynetimin kendisine taninmig olan takdir yetkisini ihtiyaca
uygunluk disinda kullanmasi olasidir. Takdir yetkisinin keyfi bir bigimde kullanil-
mas1 kotii yonetim uygulamalarina sebebiyet verebilecektir. Iste bu nedenle yone-
time tanman takdir yetkisinin kullanilmas: konusunda Avrupa Konseyi Bakanlar

Komitesi’nin 1980 tarihli bir tavsiye karari bulunmaktadir'.

Tavsiye kararma gore takdir yetkisi, alinacak karara iligkin olarak bir yonetsel otori-
teye taninan belli olglideki hareket serbestligini ifade etmektedir. Takdir yetkisi,
yonetsel otoriteye hukuka uygun bir¢ok ¢oziim arasindan kendisince en uygun ola-
nin1 se¢gme imkanini vermektedir.

Takdir yetkisinin kullaniminda yonetsel otorite tamamen serbest birakilmayip uy-
masi gereken prensipler belirlenmistir. Bu prensiplerle amaglanan yonetime yasayla
birakilan takdir yetkisinin asir1 ve keyfi bir bicimde kullanilmamasidir. Yetkili oto-
ritenin uymasi gereken temel prensipler su sekilde belirlenmektedir:

1. Takdir yetkisi hangi amag i¢in verilmigse o amag i¢in kullanilmalidir.

2. Takdir yetkisi objektif ve tarafsiz bir sekilde kullanilmali, olayin 6zelliklerine
gore ilgili unsurlar dikkate alinmalidir.

3. Kanun oniinde esitlik ilkesine saygi gosterilmeli, her tiirli ayrimeiliktan kagi-
nilmalidir.

4. Yetkinin Ongoriildiigi amaclarin gergeklestirilmesi Olciisiiyle bireysel ¢ikar,
hak ve 6zgiirliiklere zarar vermeme arasindaki olgiiliiliik esas1 korunmalidir.

5. Yonetsel otorite ilgili konudaki kararin1 makul siire iginde almalidir.

6. Yetkili otoritenin genel yonetsel direktifleri, her olaymn 6zglin durumlarini ve
genel egilimleri dikkate alarak tutarli bir bigimde uygulamasi gerekmektedir.

' Recommandation n°(80)2 concernant I’exercice des pouvoirs discrétionnaires de

I’administration (adoptée par le Comité des Ministres du Conseil de I’Europe le 11 mars 1980,
lors de la 316° réunion des Délégués des Ministres), Exposé des Motifs, Strasbourg. Ayni ka-
rarin degerlendirilmesi i¢in bkz. Goziibiiyiik, a.g.e. s.302-303.
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7. Takdir yetkisine iligkin genel yonetsel direktifler kamuya agiklanmis olmalidir.
Talep eden kisiye, kisiyi ilgilendiren kararin alinmasindan 6nce veya sonra uy-
gun bir bi¢imde bu direktifler iletilebilmelidir.

8. Takdir yetkisinin kullanimiyla yapilan yonetsel iglemlerin yasallik denetimi ya
bir yargi organi Oniinde ya da diger bagimsiz bir organ tarafindan yapilabilme-
lidir.

Tavsiye kararindaki prensipleri inceledigimizde yoOnetimin takdir yetkisini belli
kosgullar altinda kullanmasi ongoriilmekle, olas1 kotii yonetim bulgularmin 6niine
gecilmek istenmistir. Oncelikle bilinmesi gereken yonetime taninan takdir yetkisi,
kamu yararim gergeklestirmek igindir. Takdir yetkisinin kullaniminin 6ngdriilen
amagclarla sinirlandirilmasiyla bir kotli yonetim bulgusu olan keyfiligin 6nlenmesi
distiniilmiistiir. Takdir yetkisinin kotii niyetle kullanilmasi da bu yetkinin verilis
amacina aykir1 diismektedir. Yonetsel faaliyetlerin icrasinda takdir yetkisinin kulla-
nilmas1 objektif, tarafsiz ve esitlik prensiplerine uygun sekilde olmali ve olayn
Ozelliklerine gore ilgili unsurlar dikkate almmmalidir. Takdir yetkisi kullanan yone-
timin rasyonel ve hakkaniyetli bir sekilde hareket etmesi gerekmektedir. Kamu
hizmetlerinden faydalanan yonetilenler arasinda ayrimcilik yapilmasi, bireylere
takdir yetkisiyle ongoriilen amact asacak sekilde ylikiimliiliikler getirilerek ol¢iilii-
likk ilkesine riayet edilmemesi kotil yonetim bulgular1 olmaktadir. Yonetimin takdir
yetkisini kullanirken kotii yonetime sebebiyet vermemek igin ilgili konulardaki
kararlarin1 makul siirede almasiin 6ngoriilmesiyle yonetimin yavagliligi ve eylem-
sizligi onlenmek istenmistir. Takdir yetkisinin keyfi kullanilarak bireylerin haksiz-
liga maruz kalmamalar ic¢in yonetimin ilgili konudaki mevzuati yonetsel istikrar
ilkesine uygun sekilde uygulamasi gerekmektedir. Takdir yetkisinin kullanimina
esas olan mevzuat konusunda yonetsel acikligin saglanarak karardan etkilenen bi-
reylerin ilgili hukuksal metinlere erisiminin uygun yollarla saglanmas1 da kotii yo-
netimin énlenmesine yoneliktir. Bu tiir bir uygulama bireylere ilgili kararin yerinde-
ligini sorgulama imkani vereceginden kotili yonetim bulgularinin agiga ¢ikmasini
saglayabilecektir. Bu anlamda yonetimde seffafligin saglanmasi kotli yonetimin
Onlenmesine 6nemli katkida bulunacaktir.

Avrupa Konseyi tavsiye kararinda da belirtildigi gibi yonetimin takdir yetkisinin
bireylerin ¢ikarlarinin, hak ve 6zgiirliiklerinin ihlal edilmesini 6nlemek i¢in yargi
organlar1 6niinde veya bagimsiz organlarca denetime tabi tutulmasi gerekmektedir.
Denetim, takdir yetkisinin yasalliginin denetimi olabilecegi gibi yerindeliginin de-
netimine yonelik de olabilecektir. Yargi organlarmin yonetimin takdir yetkisini
kural olarak hukukilik agisindan denetlemesi nedeniyle yonetimin takdir yetkisini
kullanarak aldig1 karar ve uygulamalarin yerindeligini denetlemek {izere Ombuds-
man tipi bagimsiz otoriteler olugturulma yoluna gidilmektedir.
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KOTU YONETIMi DUZELTMEDE OMBUDSMANIN ROLU

Yonetsel faaliyetler, toplum hayatinin her kesimine yonelik olup bireyler {izerinde
yogun bir gekilde sonuglar liretmektedir. Vatandaglar artan bir sekilde yonetsel oto-
ritelerin olumsuz etkilerine maruz kalmaktadirlar. Yonetsel kararlarin hukuka ve
hakkaniyete uygunlugunu denetlemek iizere geleneksel hale gelmis ¢esitli denetim
tiirleri mevcuttur. Yonetsel faaliyet alanlarinin karmagsik ve teknik bir hal almasi,
geleneksel denetim yontemlerinin yeterliliginin sorgulanmasina yol agmustir.

Geleneksel Denetim Tiirlerinin Yetersizliklerinden...

Kot yonetim sikayetlerini ¢ozme konusunda yargt denetimi, siyasal denetim, idari
denetim ve kamuoyu denetimi gibi geleneksel denetim tiirleri arasinda yargi dene-
timi 6nemli bir isleve sahiptir. 1982 Anayasasi’nin 138/3.maddesine gore yargi
kararlar1 yasama ve yiirlitme organlarin1 bagladigi gibi yonetimi de baglamaktadir.
Yonetim, yargt kararlarina uymak zorunda oldugu gibi hicbir sekilde mahkeme
kararlarin1 degistiremez ve yerine getirilmesini geciktiremez. YOnetimin yargi yo-
luyla denetimi hukuk devletinin gereklerinden olarak kabul edilmektedir.

Kot yonetimin onlenmesinde yargi yoluyla yapilan denetim birtakim giigliiklerle
kargilagsmaktadir. Bireylerin kotii yonetim uygulamalarini sikayet yoluyla yargi
yerlerine getirebilmesi belli siire¢lerden gegmektedir. Hukuk kurallarinin karmasik-
l1g1 ve cesitliligi karsisinda bireylerin yargi yolunda tek baslarina sikayetlerini so-
nuglandirmast zorlagsmaktadir. Bu durumda davanin avukat araciligiyla takip edil-
mesi gerekir ki dava masraflariyla birlikte sikdyetcinin yliklenmek zorunda kalacagi
mali kiilfet artmaktadir. Mali ylikiimliiliikten kaginma bireylerin yargi 6niinde kotii
yoOnetim uygulamalarini diizeltme yoluna gitmekten vazge¢cme nedeni olabilecektir.
Kétii yonetim uygulamalarinin yarg: yerlerince denetiminin miimkiin olmasi duru-
munda denetim hukukilik denetimiyle sinirli kalmaktadir. Bu durumda y6netimin
takdir yetkisini kullanarak aldigi kararlarin ihtiyaca ve yonetilenlerin taleplerine
uygunlugu denetlenememektedir. Nihayetinde yarg: siirecinin uzun siirmesi hakkin
yerine getirilmesinde bireyler i¢in hakkaniyetsiz durumlarin dogmasina yol agabil-
mektedir. Yargi yolunun geg ve gii¢ islemesi en dnemli elestiri konularindan birisi-
dir.

Kot yonetim uygulamalarinin denetiminde yargi dis1 yollar da mevcuttur. Bu an-
lamda siyasal denetim, yonetimi dolayli olarak denetleyen ve siyasal sonuglart olan
bir yontemdir. Siyasal denetim yoluyla parlamento, yiirlitme organini yonetimin
faaliyetlerinden dolay1 denetleyebilmektedir. Ancak siyasal denetim de sinirliliklar
tagimaktadir. Parlamenter sistemlerde yiiriitme organi, yasama organindaki ¢ogun-
luguna dayanarak ve parti disiplinini isleterek yasama faaliyetlerini de kontrol et-
mektedir. Siyasi iktidarin rizas1 diginda parlamenterin yonetsel faaliyetler nedeniyle
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bakanlarin veya hiikiimetin siyasi sorumlulugunu giindeme getirmeleri zor goriin-
mektedir.

Bireylerin kotii yonetim uygulamalarina karsi kullanabilecekleri diger bir denetim
yolu da idari denetim olmaktadir. Hiyerarsik denetim, yonetimin yliriittiigii faaliyet-
ler nedeniyle tabi oldugu bir tiir denetim tiiriidiir. Hiyerarsik denetim, bir yonetsel
kurulusta, yukar1 derece veya basamakta bulunan makam veya memurun (istiin),
kendi altindaki basamak veya derecelerde bulunan memurlar (astlar1) denetlemesi-
ni ifade etmektedir (Gilinday, 2003: 71). Yonetimi bir aileye benzetecek olursak,
hiyerarsik denetim ayn1 aileye mensup kamu gorevlileri arasinda gergeklestirilen bir
denetim oldugundan kotii yonetimin dnlenmesinde her zaman beklenen sonuclari
vermemektedir. Hiyerarsik denetimde “ailenin biiyiikleri” olan hiyerarsik amirler,
“ailenin kiigtikleri” konumundaki astlarin1 koruma i¢giidiisiiyle hareket edip “aile
i¢i” dayanisma geregi kusurlarini gérmezden gelebilirler. Hiyerarsik amirler, aile
icinde yasanan problemlerin kamuoyu tarafindan bilinmesini ailenin imajini bozabi-
lecegi endigesiyle pek iyi gozle karsilamamaktadirlar. Yonetim i¢inde “kol kirilir
yen i¢inde kalir” anlayisi hakim bir yonetsel tutum olarak varligin siirdiirmektedir.

Yonetimin teftis kurullar1 yollariyla denetiminde de yetersizlikler goriilmektedir.
Teftis kurullan vasitasiyla yapilan denetimin siyasi iktidarin iradesi i¢inde gergek-
lestiginden onun miidahalesine agik bir denetim olmasindan dolay1 her zaman etkili
sonuglar vermesi miimkiin olamamaktadir.

Kotii yonetim sikayetlerinin ¢oziimlenmesinde dig idari denetim mekanizmalariyla
yapilan denetimler de kendi i¢lerinde sinirliliklar barindirmaktadir. Bu anlamda
iilkemizde varolan Devlet Denetleme Kurulu (DDK), kendisinden beklenen islevi
geregi gibi yerine getirememektedir. DDK, Cumhurbaskaninin istegi {izerine hare-
ket edip, kamu kurum ve kuruluslarinda yaptig1 denetim sonucuna iligkin raporu
Cumhurbagkanina sunar. Cumhurbaskani1 da raporu geregi yapilmak {izere Bagba-
kanliga gondermektedir. Bireylerin sikdyet yoluyla bagvuramamasi, re’sen harekete
gegememesi ve raporlarmi kamuoyuna agiklayamamasi gibi nedenler DDK’nin
kotii yonetim uygulamalarmin diizeltilmesi hususundaki islevselligini sinirlandir-
maktadir.

Kamuoyu denetimi, 6zellikle gelismis demokratik iilkelerde kendisine 6nem atfedi-
len bir denetim yolu olmaktadir. Yonetsel faaliyetler, cogunlukla tek yanli kararlar
sonucu gergeklestiginden, bu uygulamalardan etkilenen veya etkilenme olasiligi
olan yonetilenlerin gostermis oldugu tepki kamuoyunu olusturmaktadir. Kamuoyu
yoluyla olusan baski, yonetimin kendisine ¢eki diizen vermesinde etkili olabilmek-
tedir (Akinci, 1999: 60). Bununla birlikte kamuoyu denetiminin yonetim {izerindeki
etkinlik derecesi tartismaya agik bir husustur. Her seyden dnce sdylenmesi gereken
tek bir kamuoyunun olmadigidir. Sorunlara gore olusmus kamuoyundan bahsedile-
bilir. Kamuoyu denetimi, dogas1 geregi ¢cogunlukla gegici ve degisken olmaktadir.
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Cok kisa siireli ve ani bir sekilde ortaya ¢ikip kaybolabilecek olmasi, kamuoyunu
olugturan baski gruplarinin 6znel ¢ikarlariyla kamu yararin1 her zaman net olarak
ayirmanin miimkiin olmamasi gibi nedenlerden dolayr kamuoyu denetiminin her
zaman gercek bir denetim iglevini yerine getirdigini sdylemek gili¢ olacaktir
(Pontier, 1984: 54).

Geleneksel denetim yollar1 yaninda son zamanlarda giincellik kazanan uluslararasi
yargi denetimine deginmek yerinde olacaktir. Bu denetim yoluyla, koti yonetim
bulgularinin uluslararasi yargi organlari tarafindan tespit edilmesi sonucunda yone-
timin uygulamalari, uluslararas1 yargi organlar: tarafindan yaptirima maruz kalmak-
ta ve dolayisiyla yonetim uluslararasi diizeyde teshir konusu olmaktadir. Bununla
birlikte uluslararasi yargi denetiminin de her zaman yonetim iizerinde etkili oldugu-
nu sdylemek giictiir. Oncelikle bu denetim ydnteminin uygulanabilmesi iilkenin
uluslararas1 yargi yerlerinin denetimini kabuliine baghdir. Ko6tli yonetimden dolay1
cikarlar1 zedelenen, hak ve 6zgiirliik ihlallerine maruz kalan bireylerin bu denetim
yolunu kullanabilmesi, uluslararasi yargi denetiminin kabul edilmedigi durumlarda
mimkiin olamayacaktir. Uluslararasi denetim mekanizmalarinin hareket gegirile-
bilmesinin birtakim ydntem kurallarina baglh olmasi1 ve mali kiilfet getirmesi nede-
niyle tiim vatandaslarin kullanabilecegi kolay bir yol degildir. Uluslararas1 denetim
mekanizmasina bagvurmada i¢ hukuk yollarinin tiiketilmesi 6nkosul olarak kabul
edildiginden vatandaslarin sikayetlerini Oncelikle ulusal yargi Oniinde yapmalari
gerekmektedir. Bu noktada ulusal yargi yolunun kullanilmasi sirasinda yukarida
degindigimiz tespitler sdzkonusu olacaktir. I¢ hukuk yollarinin tiiketilmesini taki-
ben sikayetin uluslararasi yargi mekanizmalar1 oniine gotiiriilmesi gerekmektedir.
Bu da siirecin uzamasini getirecektir. Sayilan hususlara uluslararasi yargi yolunun
kullanilmasinin yiikleyecegi ek mali kiilfetler de eklenirse kotii yonetim uyusmaz-
liklarinin her zaman bu denetim mekanizmalarinca ¢dziimlenmesinin zorlugu ken-
diliginden ortaya ¢ikmaktadir.

Birgok iilkede kotii yonetim sikayetlerini ¢oziimleme konusunda mevcut denetim
yollarinda goriilen eksiklikler nedeniyle girisilen arayislarda, tamamlayici bir rol
oynayan Ombudsman kurumunun kabul edilmesi yoluna gidilmektedir.

...Ombudsmanin Tamamlayici Roliine

Klasik denetim yontemlerinin kotii yonetim sikayetlerini ¢6zmede yetersiz kalmala-
11 baska denetim mekanizmalari bulma ihtiyacin1 ortaya koymustur. Bu ihtiyacin
geregi gibi karsilanabilmesi yonetimi ve isleyisini taniyan, daha somut arastirma ve
inceleme yapabilen, bi¢im kurallarina daha az 6nem verip, sikayetin 6ziine yonelik
¢Oziim arayan ve dolayisiyla daha hizli isleyen bir kuruma ihtiya¢ duyulmustur
(Ornek, 1988: 271).
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Isveg’te 18. yiizyilda ortaya ¢ikmasiyla uzun bir ge¢mise sahip olan Ombudsman
kurumu, ¢iktig1 iilkede kalmayip 6zellikle 20. yiizyilin ikinci yarisindan itibaren
degisik adlar altinda diger iilkelere de yayilmistir (Tortop, 1998: 3-4). Ombudsma-
nin yayginlagsmasit klasik denetim tiirlerinin kotii yonetim uygulamalarma iliskin
sikayetlerin ¢6zlimiinde yeterince etkin olmadigini gostermektedir (Rivero, 1984:
334).

Cesitli iilkelerde uygulama alani bulan Ombudsmanin, yiiriitme organi karsisinda
bagimsiz olmasi, kendisine yapilan sikayetlerin kisiler tarafindan yapilmasi ve kotii
yonetime iliskin uyusmazliklar1 adil bir sekilde inceleyerek Onerilerde bulunmasi
olmak iizere li¢ ortak yoniine dikkat ¢ekilmektedir. Ombudsmana iletilen sikayetler,
yoOnetimin isleyisindeki aksakliklar ve maruz kalinan haksizliklara iliskin olup sika-
yet konulari ¢ok c¢esitli yonetim hizmetlerini ilgilendirmektedir (Tortop, 1998: 4-7).

Yarg1 yerleri, sikayet konusu olan kotii yonetim bulgularint hukuka uygunluk agi-
sindan denetlemekte ve yonetime herhangi bir sekilde yonetsel uygulamalarin iyi-
lestirilmesi konusunda tavsiyelerde bulunamamaktadir. Aksi durumda ydnetimin
faaliyetlerinin ihtiyaca uygunlugunu bir nevi hiyerarsik amir gibi denetlemis ola-
caktir. Ombudsmanin kotii yonetim sikayetlerini incelemesi hukukilik yoniinden
olabilecegi gibi hizmetin mevcut kosullar altinda rasyonel bir sekilde yerine getiri-
lip getirilmedigi yoniinden de olabilecektir. Yonetimin karar ve uygulamalarinin
etkinlik ve verimlilik agisindan da denetimi yapilmis olacaktir.

Ombudsman, kotii yonetim uygulamalarindan zarar goren bireylerin sikayetlerini
cozmede ve yonetimin hatali ve eksik uygulamalarini kamuoyunun giindemine
getirmesi bakimindan alternatif bir denetim kurumu olarak kabul edilmektedir
(Eryilmaz, 2005: 314). Ombudsman kurumunun varligi, yonetimin ydnetilenlerle
olan iligkilerinin iyilestirilmesine katkida bulunmakta ve yolsuzluk gibi yonetsel
sapmalarin olusmasini engellemede olumlu sonuclar verebilmektedir (Aydin, 2004:
68).

Ombudsmanin klasik denetim yontemlerine kars1 ¢esitli iistiinliikleri bulunmaktadir.
Oncelikle yonetilenlerin Ombudsmani harekete gegirebilme kolayhig1 sézkonusu-
dur. Basit bir sikayet talebinin kendisine ulastirilmasi yeterli olmaktadir ve yoneti-
lenlere mali kiilfet yiikklememektedir. Ombudsman, kendisine iletilen kotii yonetime
iligkin sikayetleri ¢ozmede hizl1 hareket edebilmektedir. Bu amagla yonetimle te-
masa gecerek kotli yonetim uygulamasini diizeltme talebinde bulunarak dostga ¢o-
ziim bulmaya calisir. Yonetim, karsisinda bagimsiz ve tarafsiz bir otorite olarak
Ombudsmanin ¢6ziim Onerilerine miimkiin oldugunca olumlu cevap vermeye cali-
sir. Zira Parlamento tarafindan atanan ve onun destegini arkasina alan Ombudsma-
nin ¢oziim Onerilerini kabul etmeye yanagmamasi durumunda yonetim, kamuoyu
baskisina maruz kalacaktir. Kamuoyu baskisi, Ombudsmanin sahip oldugu en
Oonemli ara¢ olan yillik raporunda veya olaya iliskin olarak hazirlayacag: 6zel rapor-
larda kotii yonetim uygulamalarinin sahibi durumundaki kamu kurum ve kurulusu-
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nu teshir etmesiyle olusmaktadir. Bir kamu kurum ve kurulusunun kamuoyu 6niinde
teshir edilmesi ona uygulanabilecek en Onemli yaptirnmlardan birisi olmaktadir.
Diger bir ifadeyle Ombudsmanin en etkili yaptirnm mekanizmasi yonetim tizerinde
kamuoyunu harekete gecirerek uyguladigi baski olmaktadir.

Kot yonetim uygulamalarina karsi vatandaslarin korunmasinin temel gorev olarak
verildigi tipik uygulama Ingiliz Ombudsman kurumu 6rneginde goriilmektedir.
Ingiliz Ombudsmani, bireylerin kétii yonetime iliskin sikdyetlerini inceleyerek bu
belirsiz kavramin hangi olaylarda somutlastigini kararlariyla ortaya koymaktadir.

Kotii Yonetim ve ingiltere’de Parlamento Komiseri (Parliamentary
Commissioner for Administration)

Ingiliz Ombudsmani’nin (Parlamento Komiseri) temel gorevi, kotii yonetim nede-
niyle haksizliga ugranus bireylerin yonetim dniinde haklarini savunmaktir. Ingiliz
Ombudsmani, yonetimin gerek mevzuati yanhs veya eksik uygulamasi veya hig
uygulamamasindan gerekse de mevzuata uygun ama hizmet kalitesindeki yetersiz-
liklerden kaynaklanan hakkaniyetsiz durumlarini diizeltmeye caligmaktadir. Kamu
giiclinii kullanan yonetim karsisinda zayif bir konumda bulunan yonetilenleri yalniz
birakmay1p onlarm yaninda yer almaktadir. Diger bir ifadeyle Ingiliz Ombudsmani
kétii yonetime karst etkili careler aramaktadir®.

Ingiliz Ombudsmani’nin faaliyet alani, yiiriitme organmin politik denetim
monopoliinil elinde tutan Parlamentoyla, yasalara uygunlugu denetleyen hukuksal
denetim mekanizmalar arasinda yer alir. Ingiliz Ombudsmani’na sikayetlerin par-
lamenterler araciligiyla gelmesi, Parlamentonun vatandasin korunmasinda esas rolii
oynadigin1 gostermektedir. Parlamento denetimiyle, yargi denetiminin arasinda bir
faaliyet alanina sahip olan Ingiliz Ombudsmani’nin roliiniin zaman i¢inde Snem
kazandig1 goriilmektedir (Dutheil de la Rochere, 1984: 168).

Ingiliz Ombudsmani’nin gorev alani kotii yonetimle simirlandirilmis olunmakla
beraber kotii yonetimin tanimlanmasindaki zorluklar nedeniyle gorev alani belirsiz-
lesmektedir (Temizel, 1997: 43). Zira kotii yonetim kavrami Ombudsman kurumu-
nu olusturan kanunuda tanimlannmis degildir. Smith’e gore “kotii yonetim”
ve “haksizlik” terimleri diisiiniilerek tarifsiz birakilmigtir (Arslan, 1986: 162).

Ingiliz Ombudsmani’nin kétii yonetimi diizeltme cabalarina iliskin su 6rnek olay verilebilir:
Bir 6zel seyahat girketi iflas etmisti. Bu 6zel seyahat sirketinin iflasindan 6nce miisteriler tatil
rezervasyonlart i¢in kapora yatirmiglardi. Sirketin iflasindan birkag¢ hafta 6nce hiikkiimetin bir
bakam, sirketin yapisinin saglam olduguna dair agiklamalarda bulunmustu. ingiliz Ombuds-
mani’na gore, olayda hiikiimetin miisterilere kars1 sorumlulugu s6z konusuydu. Hiikkiimet ise
elestirileri kabul etmeyerek, bakanin sirkete iligkin agiklamalari yaptig1 donemde, sirketin mali
yapisinin saglam oldugu gerekcesini one siirmekteydi. Fakat Parlamento baskisi sonucunda
hiikiimet, bu sorunun ¢dziimiine iliskin olarak ge¢mise yonelik yasal diizenlemeler yapmak zo-
runda kald1 (Ridley, 1984: 144).
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Yetki agisindan salt inceleme yetkisiyle donatilan Ingiliz Ombudsman, gesitli kisit-
lamalara tabi olmaktadir. Kendisine yapilan sikayetleri yerinde bulursa ilgili kamu
kurum ve kuruluglarindan sikayet konusu yonetsel karar veya uygulamalarin diizel-
tilmesi veya haksizligin giderilmesi talebinde bulunur. Ingiliz Ombudsmani’nin
yonetimin kararlarin1 degistirmeye ve yonetim adma karar almaya yetkisi bulun-
mamaktadir. Ombudsman, kotli yonetim bulgular saptadiginda ilgili kamu kurum
ve kurulusunu uyararak diizeltici 6nlemlerin alinmasini saglamaya g¢alismaktadir.
Sahip oldugu en 6nemli yaptirim araci uyarilarina uygun hareket etmeyen yonetsel
kurulusu Parlamento ve kamuoyu nezdinde teshir etmektir (Akinci, 1999: 328;
Arslan, 1986: 160).

Ingiliz Ombudsmaninin yayinlamis oldugu raporlarda, yonetim igin kétii yonetim
uygulamalarina sebebiyet vermemesi i¢in yol gosterici ilkeler de yer almaktadir. Bu
ilkeler arasinda yonetimin bireylere adil ve tutarli davranmasi, bireylerin herhangi
bir konuda bilgilendirilmesinde yonetsel diizenleyici islemlere uygun davranilmasi,
yonetimin kendisine yapilan sikayetleri miimkiin oldugunca kisa siirede yanitlama-
s1, yonetsel gizliligin genis yoruma tabi tutulmamasi ve kati kurallar adaletsizlige
yol agiyorsa bireyden yana kurallarin yumusatilmasi gibi ilkeler yer almaktadir
(Akinci, 1999: 333-338).

Ombudsman, tespit ettigi kotii yonetim uygulamalarina gareler iiretmeye ¢alismanin
yaninda yonetsel uygulamalari iyilestirmeyi de amaclamaktadir. Bu nedenle Ingiliz
Ombudsmanimin vatandas savunuculugundan ziyade iyi yonetim (bonne
administration) savunuculugu yaptigina dikkat c¢ekilmektedir (Dutheil de Ia
Rochere, 1984: 169).

Ingiliz Ombudsmani’nin faaliyetleri degerlendirildiginde genellikle olumlu sonuglar
alindig1 goriilmektedir. Ombudsman ve ekibinin genelde kamu goérevlileri arasindan
secilmesi yonetsel siireci tanima avantaji saglamaktadir. Yonetimle olumlu diyalog
kurulmaktadir. Ingiliz Ombudsmani1 kamu gorevlileri nezdinde olumlu bir imaja
sahiptir. Kamu gorevlileri yonetimi tanimayan birisinin denetimine gosterdikleri
direnci Ombudsmana kars1 gostermemektedirler (Ridley, 1984: 141).

Gorildigi gibi kotii yonetimin 6nlenmesinde Ombudsman kurumu 6nemli iglevler
istlenmektedir. Yolsuzluk, yozlagsma ve riigvet gibi yonetim bozukluklarina neden
olabilen kotli yonetime karsi ¢arelerden birisi de Ombudsman kurumu olmaktadir.
Ombudsman, bireylerin ¢ikar, hak ve 6zgiirliik ihlallerine neden olan ké&tii yonetimi
diizeltmeye c¢alismakla kalmayip, sundugu onerilerle bu yonetim bozukluklarinin
ortaya ¢ikmasinin Onlenmesine katkida bulunmaktadir. Ombudsmanin yukarida
belirtilen geleneksel denetim yollar1 karsisindaki avantajlari, kotli yonetime etkili
care olma yolunda kendisine ayricalikli bir konum kazandirmaktadir. Kotii yonetim
sikayetleri nedeniyle diger denetim yollarinin isletilemedigi veya isletilip de sonug
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almamadig1 durumlarda Ombudsman, etkili ¢éziimler iireterek ¢are kurumu oldu-
gunu gostermektedir.

SONUC

Glinlimiiz kamu yonetimleri gittikce karmasik bir yapiya biirlinmektedirler. Y 6ne-
timin karmagiklig1 ve biirokratik asiriliklar1 karsisinda geleneksel denetim usulleri-
nin yetersizlikleri nedeniyle yonetilenlere ek giivenceler saglamak gerekmektedir.
Cesitli iilkelerde yapilan yonetsel reformlarin amaci da ydnetilenlerin konumlarini
yonetimin biirokratik giicii ve kotii yonetim uygulamalan karsisinda giliglendirmeye
yoneliktir.

Birgok iilkenin yonetim yapisinda yer bulan Ombudsman kurumu, vatandaglarin
sikayetlerine konu olan yonetimin hata ve eksikliklerinin diizeltilmesinde etkin rol
oynayarak yonetilenlerin koruyucusu durumuna gelmistir. Ombudsman bu isleviyle
kotii yonetimin meydana gelmesinde etkili olan yonetsel prensiplerin ve kamu go-
revlilerinin tutumlarinin iyi yonetim dogrultusunda evrimlesmesine yardimci ol-
maktadir.

Tiirkiye’de kamu yonetiminin asir1 biiylimesinden ve yeni sektorlerin ortaya ¢ikma-
sindan dolay1 sikca karsilasilan kotii yonetim uygulamalarinin dnlenmesinde veya
azaltilmasinda diisiiniilen ¢arelerden birisi de Ombudsman kurumunun hayata gegi-
rilmesi olmalidir. Tiirkiye gibi idari yarg: sistemine sahip olan iilkelerden birisi olan
Fransa’da Ombudsman kurumu koétii yonetim sikayetlerini ¢ozmede dnemli katkilar
saglamaktadir (Sengiil, 2003). Ombudsman kurumu, diger denetim yollarin1 ikame
etmek amaciyla degil, bu denetim yontemlerinin yaninda vatandaslar i¢in hakkani-
yetsiz durumlar yaratan kotii yonetim uygulamalarini diizeltmek i¢in diisiiniilmiis-
tiir. Bu diisiincenin bilincinde olarak Tiirkiye’de bu yondeki c¢abalar uzun stiredir
devam etmektedir. Nitekim 6nceki yasama doneminde Kamu Denetciligi Kanun
Tasaris1 hazirlanarak Ombudsman kurumu ihdas edilmek istenmisti. Kadiik olan bu
yasa tasarisi, yonetim-yonetilen iligkilerinin genislemesinden ve karmasiklagmasin-
dan dolay1 artan sikayetlerin hizli ve etkili bir sekilde ¢oziimlenmeleri konusundaki
ihtiyac1 gostermektedir. Boylece etkin bir rol oynamasini miimkiin kilacak bir anla-
yisin Uriinii olarak Ombudsman kurumunun Tiirkiye’de olusturulmasi Tiirk kamu
yOnetiminin iyilestirilmesine siiphesiz katkida bulunacaktir.
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