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Giris
Yetki ve sorumluluklar cercevesinde hesap verebilir olmak, giinimiiz
demokrasilerinin vazgecilmez vasiflarindan birisini olusturmaktadir. Gelisen
teknolojinin de yardimi ile kurumlarin kamuoyu denetimine agilmalari, yetkili
ve uzman denetleyici kurumlar tarafindan denetlenerek hazirlanan raporlarin

ilgili mercilere sunulmasi, genel kabul goéren ve giderek yayginlasan bir
uygulama haline gelmistir.

Hesap verme ve denetime actk olma konusunda 6nemli mesafelerin
alindigr tlkemizde, ne yazik ki denetim dis1 kalmak, bir ayricalik olarak hala
bazi kurumlarin Oncelikleri arasinda yer almakta ve bu durum yasal
diizenlemelerin konusu haline getirilebilmektedir. Uzun stire denetim dist
birakilan ya da kendine ozgii ve yeterli olmayan denetim sistemleri
benimsenen Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin denetimi de bu
kapsamda degerlendirilebilir. 5018 sayih Kamu Mali Yoénetim ve Kontrol
Kanunu ile bu sorunun asilmast konusunda 6nemli bir asama kat edilmisken,
eski aliskanliklarin bir yansimasi olarak bu konuda geri adim atilmasini
saglayan birtakim degisiklikler gerceklestirilmistir.

5667 sayih Kanun ile gerceklestirilen degisiklik, tilkemizde demokra-
sinin ve ¢agdas yonetisim yaklagiminin tum ilke, kural ve kurumlari ile sagliklt
bir zemine oturtulamadigt ve hesap verebilirlik ve sorumluluk anlayisinin
yeterince 6ziimsenemedigini ortaya koymustur. Bu durum, yetkiye sahip olup
sorumluluk kabul etmeyen ve hesap vermek istemeyen yonetim anlayisint terk
etmek yolunda elde edilen kazanimlardan bile kolaylikla vazgecilebildiginin bir
kanit1 gibi g6érinmektedir.

Yetki, Sorumluluk, Hesap Verebilirlik ve Denetim Ili§kisi

Hesap verilebilirligi giivence altina alma problemi, sorumluluklarin
devletin kademeleri arasinda paylasildigt ve farkli kademelerin farkli ilgileri ile

* Sayistay Denetgisi
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ve farkli konularda hesap verilebilitliginin gerekliligi, hesap verilebilitligi
stipheli hale getirebilir.' Hiyerarsi ve vesayet anlayist kendi mantiginda tuzaga
dismektedir. Denetciler gibi vasiler, givenin kotiiye kullanimini yakalamay1
amaglarlar. Fakat sistemin guivenilirligi icin vasilerin de hesap vermesi gerekir,
sonug olarak vasilerin de tzerinde diger vasilerin olmast gerekir. Hiyerarsik
modelde bir istteki vasi ¢6kerse giivenin buyik yapist ¢oker. Bu yapinin basit
bir ¢6zimu vardir ki o da, vasilerin dizenlenmesinde bir daire seklinde
birbirini kontrol eden siireclerin olmasidir.” Bu durumda mali piyasalari
denetleyenlerin de hesap verdigi bir mekanizma ve o mekanizmanin da hesap
verdigi baska bir mekanizma olmalidir. Demokratik siirecte bu dairenin
digim noktast ise, se¢ilmislerden olusan parlamentonun en son goézetimi
yapmast ve meclisin de halk tarafindan se¢imler yoluyla denetlenmesidir.

Hesap verilebilirligin gerekliligini sosyal hayatin en uzak ulasilabilir ve
dip bolgelerine ulastirma durumuna sahip olmanin riski, uzun vadede
herkesin her isten sorumlu olmasi, fakat kimsenin hi¢c bir seyin
sorumlulugunu tzerine almamasidir. Diizenleyicinin sosyal sorumlulugu
basitce kontrolleri tanzim etmek, fakat diizeni arayanlarin yeteneklerini ve
vicdanlarini harekete gecirmek ve cekmektir.’ Katilimer demokrasi kendi
uygun ortaminda sadece sorumlulugu gelistirmez, yetenekleri kesfetmek igin
tarama kapasitesini de gelistirebilir.*

Bir kisi/kurum verdigi kararlardan muhakkak sorumlu olmayip, hesap
vermek zorunda olamayacagt gibi, suclanabilme imkani ve karsiliginda hesap
verme zorunlulugu olmaksizin sorumlulugu da kabul edilemez.’ Ayni sekilde
bir kisi/kurum bir konudan sorumlu olmadik¢a o konu hakkinda yetkili de
olamaz. Dolayist ile yetki, sorumluluk ve hesap verme arasinda paralel bir
iliski vardir. Ne kadar yetkili iseniz o kadar sorumlu ve ne kadar sorumlu
iseniz o kadar hesap vermek zorundasiniz demektir. Hesap verebilir olmak ise
yapilan is ve islemlerin kamuoyuna ilan edilmesi seklinde kamuoyu
denetimine actk olmanin yaninda kanunlarla ¢ercevesi ¢izilmis yetkili

I Sigurdur Helgason, Towards Performance-Based Accountability, OECD Public
Management  Service, 1997,  http://www.oecd.org/datacecd/10/61/1902720.pdf,
(12.02.2007), s. 4

2 Jhon Braithwaite, “Accountability and Governance Under The New Regulatory State”,
Australian Journal of Public Administration, Vol:58(1), Mart 1999, s. 92

3 Bachdach Kagan, The Problem of Regulatory Unreasonableness, Philadelphia: Temple
University Press, 1982, s. 323

4 Jhon Braithwaite, s. 94

5 Sigurdur Helgason, s. 3

30 SAYISTAY DERGISI e SAYI: 68



Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Dis Denetimi

kurumlara hesap vermek ve bu kurumlarin veya denetcilerin denetiminden
gecmekle mimkundiir.

Kamu kuruluslarinin gelir, gider ve varliklari ile hazirladiklart ve
uyguladiklari butceler tim dinya ve 6zellikle de gelismis tlkelerde farkls
sckillerde de olsa denetlenmektedir. Butcenin denetiminde amag, yasama
organinca yuriitme organina verilen harcama ve gelir toplama yetkisinin,
alinan yetkinin igerigine uygun sekilde kullanilip kullanilmadigini arastirmaktir.
Yasama organt verdigi yetkinin geregince kullanilip kullanidmadigini iki yénde
inceleyebilir. Birincisi, yetkinin yasal diizenlemelere ve cerceveye uygun
bi¢imde kullanilip kullanilmadiginin denetimidir. Buna hukuki denetim ya da
yasal denetim denebilir. Tkincisi, kaynaklarin etkin sekilde kullanilip
kullanilmadiginin denetimidir. Buna da ekonomik (performans) denetim ad:
verilmektedir.’

Hesap verilebilirlik diizenleyici kurumlarin karar verme siireglerinde
seffafligl, ayn1 zamanda acik ve basit usule ait kurallart gerekli kilar. Bunlarin
en Onemlileri; kararlarin uygulanmasinda bitis tarihi olusturan kurallar,
ayrintilt  dogrulamayt ve kararlarin politik olmayan goézden gecirmesini
saglayan kurallar, ilgili tim gruplarin kendi kararlarini hizla kamusal duyuma
aktarma ve karar verme firsat1 verilmesini saglayan siiregler, kott idare edildigi
ispatlanan konularda diizenlemelerin kaldirilmasina izin veren kurallardir.”

Agtk yonetim, toplumla devlet arsindaki mesafeyi kaldirarak ve devleti
demokrasinin geregi olarak cevresine karst daha duyarli hale getirmektedir.
Belitli zamanda oy kullanarak, bir veya birka¢ temsilciyi se¢mek,
demokrasinin sadece bir boyutudur. Diger boyutu ise, halkin kamu
yonetiminin isleyisine katilabilmesidir. Agiklik uygulamalari uygulandig:
tlkelerde bircok sorunun ¢tkmasina engel olmakta veya sorunlart
cozmektedir. Bundan dolayi, yonetim sisteminde actkligt benimseyen
tlkelerde bir artts s6z konusudur. Bu sonuca ulasimasinda uluslararast
kurumlarin aktif destegini de g6z ardi etmemek gerekir.”

6 Omer Faruk Batirel, Kamu Biitgesi, Marmara Universitesi Nihat Sayar Egitim Vakfi
Yayinlart No: 460/693, Istanbul: Yayilim Matbaast, 1994, s. 109

7 Antonio Estache, “Designing Regulatory Institutions For Infrastructure-Lessons From
Argentina” World Bank Public Policy Journal, Public Policy for the Private Sector Note,
No:114, May 1997, http://rru.worldbank.org/Documents/PublicPolicyJournal /114estac.pdf
(13.03.2007), s. 2

8 Musa Eken, “Kamu Yonetiminde Gizlilik Gelenegi ve Agiklik Thtiyact”, Amme Idaresi
Dergisi, Cilt: 27, Sayr: 2, 1994, s. 53
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Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Denetimi

Diizenleyici kurumlarin bagimsizligt dar bir algilama ile sadece
siyasetten bagimsizlik olarak algilanmakta ve yine yanlis anlayisla mutlak
manada bir bagimsizlik anlasilmaktadir. Oysa bagimsizliktan anlasilmast
gereken siyasetin yaninda piyasadan, diger kurumlar, medya ve uluslararast
kurumlardan bagimsizliktir. Bu anlamda dizenlenen piyasa aktorleri ve diger
kurumlar tarafindan diizenleyici kuruma tiye segilmesi veya aday gosterilmesi
elestirilmesi  gerekirken kendisine duzenleme yetkisi veren Bakanlar
Kurulunun tiye se¢mesinin elestirilmesi bir tezat olusturmaktadir.

Bagimsiz  diizenleyici  kurumlar, demokrasinin geregi olarak
parlamentonun kendilerine yetki delege etmesi ile gbrev ve yetkiye sahip
olurlar, secilmis siyasi iktidar tarafindan atanan Gye ve baskan ile karar alir ve
idare edilirler. Bu durumun sonucu olarak secilmislere belli sekillerde hesap
vermek zorundadirlar. Aksi halde gérev ve yetki sahibi olduklart halde hesap
vermezler ve kendilerini sorumlu da hissetmezler ki, bu durum yonetim
ilkelerine ve demokrasiye tamamen aykirt bir durumdur. Yirtatmeye ait yetkiyi
(dizenleme ve denetleme) kullanan kurumlarin demokrasi ile idare edilen bir
tlkede mutlak manada bagimsiz olmasi distinilemez.

Diizenleyici kurumlarin gelirlerini kullanici tcretleri olusturdugu icin
kamuoyunda kendi gelirlerini kendilerinin kazandigi ve devlet biitcesi
tzerinde bir ylik olusturmadigt gibi yanls bir algilama bulunmaktadir. Ancak,
devlet erki kullanilarak, diizenlenen piyasalar tizerine bir tiir vergi konulmakta
ve dogal olarak piyasa aktorleri de bu tcretleri maliyetlerine ilave ederek
tiketiciden tahsil etmektedirler. Dolayisiyla devlet erkinin miidahalesi
sonucunda harcanabilir gelir tzerinden dolaylt vergi etkisi yaratan bir btitce
ortaya ¢itkmaktadir. Bu butcenin de bizatthi topluma bir maliyeti
bulunmaktadir.” Bu nedenle bircok calisma ve birgok iilke diizenleyici
kurumlarin duzenledikleri kurumlardan tahsil ettikleri 6z gelirleri igin vergi
kelimesini kullanmaktadir. Kald: ki gelirleri yetmedigi takdirde bu kurumlara
Hazine’den kaynak verilmektedir.

Diizenleyici kurumlar, kurulus dogalart geregi bakanlik veya diger
merkezi yonetim birimlerinin vesayet denetimi, teftis kurulu denetimi gibi
denetimlere maruz birakilmamalidir. Personelinin mali, sosyal ve 6zlik
haklarinin  korunmast ve bilitce yapma siregleri merkezi hikiimetin

% Ugur Emek, Regiilasyon ve Rekabet, Sempozyum, Ankara: Rekabet Kurulu Yayinlari,
Yayin No: 81, 2002, s. 125
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hiyerarsisine tabi olmamalidir. Bu konuda genel olarak bilgilendirme seklinde
bir iliski s6z konusudur. Ancak merkezi hitkiimetlerin, ordularin ve hatta
yargt kurumlarinin bile mali islemlerinin denetlendigi giinimizde timi ile
denetim dist kalmak, 6zerkligin ve hikiimetten bagimsizligin Gtesinde bir
duruma yol agabilir.

Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin akcali islemlerinin mutlaka
denetlenmesi ve bu denetimin de her yil periyodik olarak yapilmasi gerekir.
Kamu parast kullanan bir kurumun o6zerk bile olsa parasal islemlerinin
denetim dist kalmast diinyanin higbir yerinde hatta bu kurumlarin en genis
anlamda 6zerk olduklart ABD’de bile diisiiniilmemektedir."’ Diizenleyici ve
Denetleyici Kurumlarin anayasa hukukunda “genis anlamda yetki devrine”
dayanan cok genis anlamda dizenleme yetkileri vardir. Bu kurumlara yetkiyi
yasa ile devreden ise parlamentodur. Bu nedenle bu kurumlarin denetiminin
“hesap verebilirlik-acconntability” temelinde ele alinmasi gerekmektedir. Bu iki
temel nedeniyle bu kurumlar TBMM’ne hesap veren ve TBMM tarafindan
denetlenen birer kurulus olmalidirlar. Hesaplarin denetimi ise TBMM adina
Sayistay tarafindan yapilmali ve diuzenlenen raporlar TBMM’nde gorisulup
karara baglanmalidir."!

Bu alandaki denetimin de yargi yetkisi olan bagimsiz ve anayasal bir
kurum tarafindan, acikcast Sayistay’ca gerceklestirilmesi, hem denetimin
standardizasyonu hem de bagimsizlik ve tarafsizlik agisindan daha uygundur.'
Sayistay’in diizenleyici kuruma yasa ile yetki veren Meclis adina denetim
yaptyor olmast ve Hiitkiimetten bagimsiz olmast dogal siirecte bu denetimin
Sayistay tarafindan yapilmasi gerektigini gostermektedir.

Dizenleyici kurumlarin mali islemlerinin veya hesaplarinin denetimi
ile karar ve islemlerinin denetiminin birbirinden ayrilmast gerekir. Diizenleyici
kurumlarin karar ve islemlerinin yerindeliginin denetimi idari yarg1 yetlerince
(vasada agikca Ongorilmiisse Danistay, ongorilmemisse idare mahkemeleri)
yapilmaktadir. Bahsedilen denetim mali islemlerin denetimidir.

10 Ali Thsan Karacan, Ozerk Kurumlar Uzerine Denemeler, Istanbul: Creative Yayincilik,
Kasim 2002, s.174

11 Karacan, s.184

12 Fatih Tire, “Bagimsiz Idari Otoritelerin Tiirk Yénetim Yapist Igerisindeki Yeri”, T.C.
Mugla Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Tartigma Tebligleri, No:
2004/09, 2004, s.8
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Ulke Ornekleri Ile Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin
Denetimi

Diizenleyici kurumlarin Amerika’da dogdugu ve bu kurumlarin anglo-
sakson idare modelinin urind oldugu kabul edilmektedir. Amerika’da,
Diizenleyici kurumun baskan ve tyeleri Amerikan Baskaninin 6nerisi tizerine
Senato tarafindan milakata tabi tutulmakta ve Kongre tarafindan
secilmektedir. Genellikle bes yillik stre icin atanmaktadirlar. Diizenleyict
kurumlarin kurulmasi, Kongrenin ¢ikardigi bir yasa ile mimkin olmakta,
butgceleri de yine Kongre tarafindan belitlenmekte ve kontrol edilmektedir.
Yargi denetiminin yani sira, 1985 yilinda Baskan’a baglt olarak kurulan Idare
ve Biitce Dairesi (Office of Management & Budget (OMB))"”, yiiriitme adina
bagimsiz kurumlarin gézetim ve denetiminden sorumlu ve duzenleyici
kurumlar arasinda esglidiimii saglamakla da gérevlidir."*

Demokrasinin besigi sayilan ve diizenleyici uygulamalari hizla Avrupa
Birligi iiyesi ve diger iilkelere yayilan Ingiltere’de her diizenleyici kurum
parlamentoya sunulmak tzere ilgili bakanliga yillik rapor hazirlamakla
yukimladir. FSA, (Financial Services Authority) Maliye Bakanina ve ondan
dolay1 parlamentoya karst sorumludur.” Bunun yani sira Parlamentonun FSA
iizerindeki genel gézetimi nedeniyle, FSA’nin, Ingiltere Sayistayt olan National
Audit Office NAO)’ine, idari ve mali konularda hesap verme yukimlaligi
bulunmaktadir. Bilgi Ozgiirliigii Yasast geregi kurumun kamuya bilgi verme
zorunlulugu bulunmaktadir.'®

Kendine 6zgt yonetimi gibi kendine 6zgii duzenleyici kurum mantigt
olan Fransa’da Borsa Islemleri Komisyonunun bagkant alt1 yilligina, tyeleri ise
dort  yiligina  hitkiimet tarafindan  atanmakta ve atama bir kez
yenilenebilmektedir. Komisyon Hikiimet ve parlamentoya bilgi amaglh yillik
rapor hazirlamaktadir. Dtuzenleme yetkisini htkimetle paylasmaktadir.
Fransa’daki diger diizenleyici kurumlarin biuitgesi Fransiz Sayistayr tarafindan
hazirlanip  denetlenirken Borsa Islemleri Komisyonu kendi biitcesini

13 Bkz., White House Resmi Web Sitesi, http:/ /www.whitehouse.gov/omb/ (13.07.2007)
14 Unal Zenginobuz, “Uluslararast Karsilastirmalar”, Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar ve
Tiirkiye Uygulamasi, Yayin No: TUSIAD-T/2002-12/349, Istanbul, 2002, s. 89-94

15 Bkz., Financial Services Authority Resmi Web Sitesi,
http://www.fsa.gov.uk/Pages/About/Who/Accountability/Parliament/index.shtml,
(11.06.2007)

16 Bkz., Zenginobuz, s. 103-104
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hazitlayabilmektedir. Ancak denetim disina ¢ikarilmamistir.'” Fransa’da Borsa
Islemleri Komisyonu disinda kalan BDK’larin kendilerine 6zgii  mali
kaynaklar1 yok denecek kadar azdir.'"® Fransiz iiniter sisteminde bu komisyon
veya komiteler genellikle yuritme erkine dahil birimler olarak
benimsenmistir."

Italya’da Ulusal Borsa Komisyonu baskani ile kurul iiyeleri hitkiimet
tarafindan atanmakta ve ikinci kez atanabilmektedirler. Kurum hitkiimete
bilgi amagclt yillik rapor vermekte, gelir kaynaklarini diizenlenen sirketler ve
genel biitce olusturmakta, kurum kendi biitcesini hazirlamakta, Italya
Sayistay’t ise onaylayip denetlenmektedir.”’ Idari ve personel politikasint

bagimsiz olarak belirleyen kurum, diizenleme yetkisini hiikiimetle
paylagmaktadir.”

Giiney Kore’de 1998 yilinda yasanan finansal kriz sonrasi bankacilik
ve diger finans alanlarinda denetim yapan dért denetim otoritesi birlestirilerek
Mali Gozetim Kurumu ile yuritme organi olan Komisyon kurulmustur.
Kurumun yonetim kurulu olan Komisyon, dogrudan Basbakanliga bagh bir
komisyon oldugundan Bagbakanliga raporlama yapmakta ve hesap
vermektedir.”

Brezilya’da bagimsiz diizenleyici kurumlarin 6zerkliklerinin garanti
edilmesi icin; agtk yoOnetisim yapist ve saglam raporlama mekanizmasi,
BDK’larin (Bagimsiz Diuzenleyici Kurumlarin) gézlenmesi ve kontrold igin

17 Fabrizio Gilardi, “Regulation Trought Independent Agencies in Western Europe, New
Institutional Perspectives”, Workshop for Theories of Regulation, Oxford, Nuffield
Collage, May 2002,
http://wwwpeople.unil.ch/fabrizio.gilardi/download /Gilardi Oxford.pdf, (12.02.2005)

18 Delaunay, B., PAmelioration des rapports Padministration et les Administers, LGD],
Paris, 1993, s.204, Aktaran: Turgut Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici
Kurullar”, Amme Idaresi Dergisi, Say1:35/2, Haziran 2002s.20

19 Sylvie Hubac&Eveleyne Pisier, “Les Autorities Face Au Pouvoirs”, in Les Autorities
Administratives Independantes, C.-A. Colliard&G.Timsit. Puf., Paris, 1988, s.118, Aktaran:
Ali Ulusoy, “Bagimstz Idari Otoriteler”, Danigtay Dergisi, Say1:100, 1999s.4

20 Commissione Nazionale per le Societa e la Borsa Resmi Web Sitesi, (02.08.2007),
http://www.consob.it/mainen/consob/what/funding/funding.html?symblink=/mainen/co
nsob/what/funding/index.html

2l Gilardi, Regulation Trought Independent Agencies in Western Europe, New Institutional
Perspectives, http://wwwpeople.unil.ch/fabrizio.gilardi/download /Gilardi Oxford.pdf

22 Bkz, Financial Supervisiory Service (Giney Kore) Resmi Web Sitesi, (10.07.2007)
i i .ispPmenuName=INTRODUCTION&menulnd

ex= 167 (10.07.2007)
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kuvvetlendirilmis merkezi bakanlik ve denetim organi ile kurum sisteminin
eksikleri ve faydalarini degerlendiren gbzden gecirme siirecinin kurulmasi,
gereklilik olarak ifade edilmistir.”

Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Yargisal Denetimi

Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin  karar ve islemlerinin
yerindelik denetimi genellikle yargt mercileri tarafindan yapilmaktadir. Islem
ve karara taraf olanlar ve yasalarda belirtilen mercilerin dava agma hakki
bulunmaktadir. Ulkemizde de kanunda belirtilmisse Danistay, belirtilmemis
ise idare mahkemeleri bu konuda yetkilidir.

Danistay yargisal denetim yaparken bu kurumlar siradan bir idari
merci olarak gérmekte ve inceleme yontemi ve yargisal denetimin yogunluk
derecesinde bu kurumlara herhangi bir ayricalik tanimamaktadir. Ornegin,
Danistay bu kurumlarin islemlerine iliskin kararlarinda diger idari kuruluslar
icin oldugu gibi “davali daire” deyimini kullanmakta ve kararlarin hazirlik
asamasinda deginilmeye baslanmasina ragmen, kararlarda bagimsiz idari
kurum veya bu anlama gelen bir deyim kullanmamustir.”*

Fransiz Danistayt BDK’lar1 ele aldigi 2001 yili raporunda, bu tur
kurumlarin bagimsizligint saglamak icin ayri biitce ve 6zel gelir kaynaklarina
sahip olmalarinin sart olmadigini; mali kaynaklarint 6rnegin basbakanlik veya
ilgili bakanlik bitcesine global bir 6denek konmak suretiyle de
bagimsizliklarinin saglanabilecegini belirtmelktedir.”

Turkiye’de oldugu gibi Amerika’da da bir¢ok dizenleyici kararin
mahkemede temyiz edilmesi ile kamu mahkemeleri de diizenleyici kararlar
etkilemektedirler. Bilim adamlari hentz yarginin diizenleyici roli tzerinde
kapsamli bir ¢alisma yapmamis olsa da Amerika’da gézlemlenen, dizenleyici
kurum kararlarinin yaklasik tgte birinin federal mahkeme kararlar ile
celistigidir. Bunun anlami yarginin diizenleyici kurum kararlan ile ilgili tg
dosyadan birini geri gonderdigidir. Yukarida tartisildigi gibi, devlet savcist
dava etme giicii ile diizenlemede yiikselen bir rol oynamaktadir.*

2> Evelyn Levy, “Presentation of  Results and Recommendations” in Ensuring
Accountability and Transparency in The Public Sector, Forum, Brazil, 5-6 December
2001,s. 6-7  www.oecd.org/datacecd/6/37/2724177.pdf, (01.02.2007)

24 Ali Ulusoy, “Kamu Hizmetleri Anlayisinda Yeni Yoénelimler: Avrupa Yapilanmasinin
Kamu Hizmeti Teorisine Etkileri”, Amme Idaresi Dergisi, Haziran 1998, s. 8

25 Reporte Public, 2001. s. 356, Aktaran: Tan, s. 20

26 Paul Taske, “The New Role and Politics of State Regulation”, Regulation, Fall 2004, s. 21
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Tirkiye’de yargisal denetimle ilgili en Onemli sorun, bagimsiz
diizenleyici kurumlara verilen gorevlerin bilgi ve uzmanlik gerektirmesi ve
idari yargt mercilerinin bu alanlarda yeterli bilgi ve uzmanliga sahip
olmamasidir. Sorunun c¢6zimi, kurullarin islem ve kararlart tzerindeki
yargisal denetimin sinirl bir bicimde yapilmasi degil, idari yargt mercilerinin
ve bu yargt mercilerinde gorevli hakim ve savciarin bu islem ve kararlar
denetleyebilecek yeterli bilgi ve uzmanlik ile donatilmalaridir.”’

Tiurkiye’de Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Mali
Denetimi

Ulkemizde bagimsiz diizenleyici kurumlarin islem ve kararlarinin
uygunluk denetimi esas olarak yargt yolu ile yapilmaktadir. Mali denetim ise
2006 yilina kadar genel olarak merkezi yonetim burokrasisi icindeki mufettis-
denetciler tarafindan yapilmaktayd: ve kurumlarin denetimi konusunda
yeknesaklik bulunmamaktaydt. 2006 yilinda 5018 sayili kamu mali yonetim ve
kontrol kanununun yirirliige girmesi ile Sayistay tarafindan yapilmaya
baslanmistir.

5018 sayilli Kanun ile, bu Kanuna ekli III sayili cetvelde yer alan
kurumlarin, kanunun belli maddelerine tabi oldugu hitkiim altina alinmustir.
Bu maddeler arasinda kurumlarin i¢ ve dis denetimini diizenleyen maddeler
de bulunmakta, dis denetimin ise Sayistay tarafindan yapilacagi kanunun 68.
maddesi ile hiikiim altina alinmaktadir. 5018 sayili Kanunda 2005 sonunda
yapilan degisiklik ile Seker Kurumu ve TMSF III sayili cetvelden gikaridmus,
ancak 5411 sayili kanunun 124. maddesi ile TMSF’nin denetim yoni ile 5018
sayili kanuna tabi oldugu dolayst ile Sayistay denetimine tabi oldugu hiikiim
alina alinirken, Seker Kurumu hakkinda bir diizenleme yapilmamustir.
Kurulusunda gegici bir kurum oldugu belirtilen kurumun mevcut durumu da
hentiz netlik kazanmamustir.

<

Sermaye piyasast kanunu 17. maddesinde; “...Ilgili Bakan, Kurulun
yillik hesaplari ile harcamalarina iliskin islemlerini denetletir; denetleme
sonuglartyla ilgili gerekli tedbirleri alir. Denetim sonuglart ile bunlara iliskin
islemleri ve alinan tedbirleri gosterir bir rapor, Kurulun yillik faaliyet raporu
ile birlikte ilgili Bakan tarafindan Bakanlar Kuruluna sunulur.” denilmektedir.
SPK’nin ilgili bakan tarafindan hem denetlenip hem de gerekli tedbitlerin

27 Metin Giinday, “Panel Konusmast” Bagimsiz Idari Otoriteler Sempozyumu, 5 Kasim
2001, Rekabet Kutulu Yaymlari, Yayin No:80, Ankara, 2001, s. 78-79
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alinmasi hitkmt, bakanlik ile arasinda hiyerarsik iliski bulunan kurumlar icin
normal olsa da diizenleyici bir kurum i¢in 6zellikle de Turkiye gibi uzmanlik,
hukukilik, demokrasi ve kamuoyu denetiminin yeterince gelismedigi tlkelerde
normal karsilanamaz ve kurumun bagmmsiz diizenleme yapmasina engel
olabilecek bir durumdur. Bu durum 5018 sayili kanunun yurtrlige girmesi ile
ortadan kaldirilmistir.

4389 Sayili Bankalar Kanununun 3 Maddesinde ise; “...1lgili Bakan,
Fon dahil olmak tzere Kurumun yilik hesaplari ile harcamalarina iliskin
islemlerini Sayistay denetgisi, Basbakanlik mufettisi ve Maliye miifettisinden
olusan bir komisyona denetletir; denetleme sonuglaryla ilgili gerekli tedbirleri
alir. Denetim sonuglart ile bunlara iligkin islemleri ve alinan tedbirleri gosterir
bir rapor, Kurumun yillik faaliyet raporu ile birlikte ilgili Bakan tarafindan
Bakanlar Kuruluna sunulur.” denilmektedit. Buradaki duzenleme ise,
SPK’daki kadar kat1 degildir zira, denetleyen komisyon dogrudan bakana baglt
denetim elemanlarindan olusmamaktadir. Ancak yine de hem denetim
elemanlarinin ikisinin merkezi yonetim hiyerarsisine tabi olmast ve hem de
gerekli tedbitrlerin ilgili bakan tarafindan alinmasi kurumun bagimsizligin
golgeleyecek diizenlemelerdir. Ayni zamanda, yapilacak denetimin bir kurum
tarafindan yapilmamasi usul ve yoéntem sorununu gindeme getirmekte,
dizenleme, alinacak tedbirlerin mahiyeti hakkinda da yeterli bilgi
vermemektedir.

Bahsedilen eksikler kanun koyucu tarafindan da fark edilmis, 5411
sayilt kanunun 101. maddesi ile; ... Kurumun i¢ ve dis denetimi hakkinda,
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu hiktimleri uygulanir.
Kurul, Kurumun yillik hesaplarini  bir bagimsiz  denetim  sirketine
denetletebilir ve bu durumda bagimsiz denetim raporu faaliyet raporu icinde
derc edilerek yayimlanir.... Kurumun yillik faaliyet raporu, mali tablolart ve
bitce kesin hesab1 Tturkiye Buytk Millet Meclisine sunulur. Kesin hesabin bir
ornegi de Maliye Bakanligina génderilir. Kurum, faaliyetleri hakkinda internet
ortami ve resmi biltenler araciligtyla kamuoyunu azami 6l¢tide bilgilendirir.”
htuktumleri getirilmistir.

TMSF ayn1 kanun ile tipkt bir Diizenleyici ve Denetleyici Kurum gibi
olusturulmus, kurul yapist, Gye se¢imi, personelinin durumu, htkimet ile
iliskisi, kurumun isleyisi ve yapist BDDK ile paralel diizenlenmistir. Esas
faaliyet alant mevduatt sigorta etmek olan kurum 2001 krizi sonrasi devralinan
ve/veya tasfiye halinde olan 21 bankanin varliklarinin tasfiyesi, alacaklarinin
tahsili, borclarinin 6denmesi ile hakim ortaklart ve borclulart ile anlagarak
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protokol yapmak gibi gérevleri ile kamuoyunda daha ¢ok adindan soz edilir
hale gelmistir. Bu gorevlerini daha verimli ve hizli bir sekilde yerine
getirebilmek i¢cin Fon, BDDK binyesinden ayrilarak ayri bir tizel kisilik
olarak ve Diizenleyici ve Denetleyici kurumlar formatinda yapilandirilmis ve
kendisine genis yetkiler taninmustir. Bu baglamda TMSF 5018 sayili kanunun
ilk halinde III sayili cetvelde Diizenleyici ve Denetleyici kurumlar boliimiinde
yer almustir.

BDDK ile ilgili aynt hitkiimler kanunun 124. maddest ile TMSF icin
de getirilmistir. Bu hitkiimler ile kurumlarin dis denetiminin 5018 sayili kanun
geregi Sayistay’ca yapilmast kabul edilmistir. Ulke uygulamalarina bakildiginda
ilgili bakanliklarin veya baskana/basbakana bagli denetim birimlerinin bazi
tlkelerde bu kurumlari denetledigi bazi tlkelerde ise parlamentolar adina
denetim yapan Sayistaylarin denetim yaptigi goriilmektedir. Tlgili bakanligin
denetim yaptirma yetkisi olsa dahi gelismis bir ekonomide, yerlesmis bir
demokraside bu  kurumlarin  Sayistay’n  denetiminden  ¢ikarilmast
ditstiniilemez. Ornegin Ingiltere’de Hazine Bakant FSA’y1 denetletebilirken bu
kurumlar NAO’nun (Ingiliz Sayistay’) denetim kapsamindan disari
ctkaridmamuglardir. Zira NAO i¢in denetim kapsami kamu parasi kullanan her
kurumdur. Kamu kaynagint kullanma yetkisini yasa ile parlamento delege
ediyor ise bu yetkisinin kullanimini da denetletmek hakkina sahiptir.
Kurumun faaliyet raporu, mali tablolari ve biitce kesin hesabini Meclise
sunmast hiikmii de ayni ¢ercevede miitalaa edilmelidir.

5411 sayilt kanunun seffaflik ve hesap verilebilirlik isimli 97. maddesi
kurumun faaliyet raporlarini kesin hesabr ile bitlikte yayinlama, kamuoyuna
aciklama ve bilgi verme, ilgili sektérde yasanan Onemli gelismelere ve
kuruluslarin performanslarina iliskin olarak toplulastirilmis bazda t¢ ayhk
sureli raporlar yayimlama, risk yonetim politikalarini kamuya agtklama, Kurul
tarafindan yapilan diizenlemeleri, degisiklikleri de igerecek sekilde strekli
olarak giincellenmek suretiyle Kurumun internet sayfasinda yaymnlama
zorunlulugu kamuoyu denetimini saglamaya yonelik hitktimlerdir. Bu anlamda
da olumlu karsilanmaktadir.

Aynt madde ile Kurumun faaliyet raporlarini Bakanlar Kuruluna
gondermesi ile stratejileri ve gerceklesmeleri hakkinda alti ayda bir Bakanlar
Kuruluna ve faaliyetleri ile ilgili yilda bir TBMM Plan ve Biit¢ce Komisyonuna
bilgi verme zorunlulugu kendisine yetki delege edenlere hesap vermesini
saglamak amaciyla diizenlenmistir.
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Aynt kanunun kurumun bitgesi, hesap ve harcamalarinin denetimi
isimli 101. maddesinde, kurumun gelirlerinin, giderlerini karsilamasi esas
oldugu, denetlenen kurumlardan giderlere katilma pay1 olarak tahsil olunacak
tutarin, s6z konusu kuruluslarin bir 6nceki yil sonu bilango toplamlarinin
onbinde ug¢inlt gecemeyecegi, mali yil sonunda olusan gelir fazlalarinin,
izleyen yilin Mart ay1 icinde genel biitgeye gelir olarak aktarilacagl, Kurumun
bitcesinin 5018 sayith Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu
htkimlerinde belirlenen usul ve esaslara gére hazirlanarak kabul edilecegi ve
Kurumun i¢ ve dis denetimi hakkinda, 5018 sayih Kamu Mali Y6netimi ve
Kontrol Kanunu hikiimlerinin uygulanacagi dolayisi ile Sayistay denetimine
tabi oldugu hukim altina alinmistur.

Kanunun 124. maddesi TMSF hakkinda da faaliyet raporu,
kamuoyunu bilgilendirme ve TBMM’ne bilgi verme konularinda benzer
uygulamalar ve zorunluluklart getirmistir. BDDK’dan farklt olarak TMSEF nin
dis denetim firmasina da isterse kendisini denetletebilecegi hiikmii getirilmis
ve butcesinin hazirlanma ve kabul edilme streci 5018 disina ¢ikarilmis ancak
denetlenmesi yine 5018’e yapilan atif dolayisi ile Sayistay’a birakilmustir.

5411 sayii kanunun 111. maddesi ile TMSF ve 82. maddesi ile de
BDDK’nin kararlar1 hakkinda yerindelik denetimi yapilamayacagr ifade
edilmistir. Bir diger ifade ile kurumlar denetlenirken kararlarina neden
sorusunun yoneltilemeyecegi ya da yanlshginin ileri surtlemeyecegi
sOylenmektedir. Ancak nasil sorusu yani kararlar sonucu islemlerin gerektigi
gibi yapilip yapilmadigi her zaman sorgu konusu edilebilir. Tabi yapilan
islemlerin kanunlara uygun olmast gerektigini soylemeye gerek bile olmadigy,
zira hukuk devletinde kimsenin kanunlarin ustiinde olamayacagt actktir. Bu
durumda denetleyenin kanunlara aykirt karar ve islemleri sorgu konusu
edebilitligi her zaman ve zeminde mumkiindir. Bunun yaninda kanunlara
uygunluk denetimi esas olarak yargi yolu ile yapilmaktadir. Kurumun kararlar
aleyhine Danistay veya idare mahkemelerinde dava agmak dizenlemeye konu
taraflar icin mimkundir.

Bankacilik Kanununda TMSF’nin Denetimi Ile Ilgili Yapilan

Degisiklik

Bilindigi tzere 5018 sayili kanunun cetvellerinde yer alamamasina
ragmen Bankacilik Kanunu’nun 124. maddesinde “Fonun i¢ ve dig denetimi
hakkinda, 5018 sayii Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu htktamleri
uygulanir” ifadesi yer aldigindan TMSF, yalniz denetim boyutu ile 5018 sayilt
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Kanuna, dolayist ile Sayistay denetimine tabi kilinmist. TMSF’nin gider ve
gelir tahmininin mimkin olmamasi, banka esasli muhasebe kullanmasi,
varliklarin hizla tasfiyesi icin farkli ydntemler kullanmasi gibi durumlar nedeni
ile 5018 sayili Kanunun III sayii cetvelinden ve dizenlemelerinden
ctkarilmast makul karsilanabilecek ve izah edilebilecek bir durumdur. Zira
5411 sayih Kanunun 124. maddesi ile denetim konusundaki bosluk
doldurulmus, denetim yonu ile 5018 sayih Kanuna ve dolayisi ile Sayistay
denetimine tabi oldugu hitkmii yer almaktayd.

29/05/2007 tarihinde 5667 sayili kanun ile 5411 sayih Bankacilik
Kanununda yapilan degisiklik ile, yukarida bahsedilen ibare "Fonun i¢
denetimi Fon tarafindan belirlenecek usul ve esaslar cercevesinde, dis
denetimi ise Fonun yillik gider hesaplari ile harcamalarinin Sayistay tarafindan
incelenmesi suretiyle gerceklestirilir" seklinde degistirilmistir.

Fon’un zaten acik olan denetimi konusuna aciklik getirmek amaciyla
yapilan degisikligin, Fon’un Sayistay Denetgileri tarafindan ilk defa yerinde
denetlenirken ve denetim siireci tamamlanip raporlama asamasina gecildigi bir
zamanda yapilmasi dikkatlerden kagmamustr.

Yapilan degisiklik ile Fon’un yalniz biitce giderleri (2006 yili icin 40
milyon YTL civarinda) ile bitce dist giderleri Sayistay denetimine tabi
tutulmus, Fon’un mal varligs ile kamuoyunda batik olarak bilinen bankalar ile
hakim ortaklarinin varliklarinin satis ve tasfiyesi gibi islemler ve bankalardan
toplanan primler, yani Fon’un gelirleri Sayistay denetimi disina ¢ikarilmustir.
Daha da o6nemlisi, Fonun yukarida bahsedilen gidetlerinin yaninda ¢ok
o6nemli bir buyiiklige sahip (Milyarlarca Dolar veya YTL) varlig1 ve bunlarin
tasfiye streci ile elde edilen gelirler bagka bir denetim sekli de olmadigindan,
timi ile denetim dist birakilmistir.

Anayasanin 160. maddesi ve 832 sayil Sayistay Kanunu, Sayistay
denetimine tabi kurumlarnin gelir, gider ve mallarini denetim kapsaminda
saymaktadir. Dolayist ile yapilan degisiklik Anayasaya ve denetim konusunda
6zel kanun olan Sayistay Kanununa da aykirilik teskil etmektedir.

S6z konusu degisiklik yapan kanunun gecici 2. maddesi ile
“Kanununun 124 dncti maddesinin birinci fikrasinda yapian degisiklik
hikmt 2006 yili denetimlerinde de uygulanit” hikmi getirilerek, kanun
maddesi geriye yuritilmus; bu sekilde hukukun genel ilkelerinden birisi olan
kanunlarin geriye ylurtimezligi de ¢ignenmistir.
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Yine yapilan degisiklik ile 2006 yili hesaplart icin gergeklestirilen
denetim ve bu denetimin sonuglart da hitkiimstiz hale getirilmistir. Fonun
Sayistay tarafindan 2006 yili hesabinin denetiminin tamamlandigt bir stirecte,
gecmise yonelik cikarilan bu madde ile, Fon’un islemlerinde esas buytkligu
olusturan mal varligt ve gelirlerine iliskin denetim tespitleri bertaraf edilmis ve
bu konular bitini ile denetim disina ¢tkarilmistir.

Meclisin tatile girdigi ve yirittlen denetimin tamamlandigt bir strecte
yapilan bu degisiklik, sonuglari g6z 6ntunde bulunduruldugunda, kusku
uyandirict nitelikler tasimaktadir. Zira Sayistay denetimi, TBMM’ni ve
kamuoyunu; kamunun gelir, gider ve mallari ile bunlarin kullanimi hakkinda
bilgilendiren ve yapilmasi gerekenler konusunda goris bildiren en 6nemli
aractir. Yapilan degisiklikler bu aract ortadan kaldirirken, yerini dolduran bir
mekanizma da getirilmemistir. Zaten 5018 sayili Kanuna gore kamu dis
denetiminde tek yetkili kurum Sayistay oldugundan, Sayistay disinda boyle bir
mekanizma da mimkiin gérunmemektedir.

Faaliyetleri ile kamuoyunun dikkatini ¢eken ve hep glindemde olan
TMSF’nin Imar Bankast tarafindan devlet i¢c borclanma senedi satist adi
altinda toplanan paralarin 6denmesine iliskin olarak hazirlanan bir kanuna
yapilan ekleme ile, Fonun denetimi hususunda bu tir degisikliklerin
yapilmasi, s6z konusu kugskulart kaginilmaz kidmustir. TMSF’nin kamuoyunda
sik¢a duyulan s6z konusu faaliyetleri (banka, istirak, malvarligi ve hisse satisi,
batan banka hakim ortaklart ile yapilan protokoller vs.) ile ilgili taraflarin
miudahalesini akla getirmistir.

Bunun yaninda TBMM’nin kanunla kendisi adina denetim yapan
Sayistay’in TMSF konusunda yetkilerini kisitlamast da celiskili bir durum
olusturmustur. Zira TBMM adina denetim yapan ve raporlarini TBMM’ne
sunan Sayistay’in yetkisinin kistlmasi, dolayl olarak TBMM’nin konu ile ilgili
yetkisinin kisilmasi ve bilgi alma kanalinin kapatilmast anlamina gelmektedir.

Sonug¢

Parlamentonun kanun ile dizenleme yetkisi verdigi ve yiriitmenin
tyelerini atadig1 ve kamu erkine dayanarak diizenleme ve denetleme yapan ya
da bu gilice dayanarak diger kamusal faaliyetleri yerine getiren kurumlarin
kendilerine verilen yetki ve sorumluluk paralelinde hesap verebilir olmalart
gerekmektedir. Milletvekili dokunulmazliginin dahi tartisma konusu oldugu
giniimiizde yiritmeye ait bir islevi yerine getiren organlarin denetim digt
kalmas: dustnilemez. Gelismis tlke uygulamalart da bu yondedir ve
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denetimler parlamento adina bu konuda uzmanlagsmis bagimsiz Sayistaylarca
yapilmaktadir.

2006 yili basindan itibaren yurirlige giren 5018 sayih Kanun bu
anlamda tlkemiz icin yeterli olmasa da 6nemli bir asama saglamistir. Ancak
Kanunda yapilan degisiklikler, gelinen noktada siyaset kurumunu da
etkileyebilen biirokrasinin hesap verme aliskanligint hentiz kazanamadigini ve
Ozellikle 6nemli konu ve kurumlar i¢in denetim dist kalma ayricaliginin hala
arzulanir ve gerceklestirilebilir oldugunu gostermektedir.

5667 sayili kanun ile 5018 sayili kanunda yapilan degisiklik, TMSF gibi
tlke ekonomisini etkileyebilecek buytklikte 6nemli anlasma, satts, devir vs.
faaliyetleri surdiiren bir kurumun denetimini kurumun maas O6demesi,
kirtasiye alimi gibi cari giderleri ile sinirlamaktadir. Kamuoyunda sik¢a
duyulan, varlik satis1 ve protokoller yoluyla borglular ile saglanan anlagsmalar
gibi 6nemli konulari denetim dist birakmaktadir. Kurumu Sayistay disinda
denetleyen bir organ olmadigs icin, kurum tamamen denetim digt kalmaktadir.
Meclisin - en  buyik bilgilenme kaynagi olan Sayistay denetiminin
sinirlandirilmasi, ayni zamanda Meclisin de denetiminin sinirlandirilmast
anlamina gelmektedir.
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