Sayigtay Dergisi Sayi: 46-47

ANAYASA’NIN 160°INCI MADDESINE AYKIRILIK TESKIL
EDEN DUZENLEMELERIN TESPITI HAKKINDA RAPOR*

Cevre Bakanlhigma bagli Ozel Cevre Koruma Kurumu Baskanlifinca
hazirlanip, 832 sayili Sayistay Kanununun 105 inci maddesi uyarinca
Sayistay'a génderilmis bulunan “Ozel Cevre Koruma Kurumu Bagkanhig
Biitge, Gelir ve Gider Usul ve Esaslarina Dair Yonetmelik™ Taslagi hakkinda
Daireler Kurulunun 13.03.2002 tarith ve 1084/1 sayili karar1 ile, son
zamanlarda Ozel Cevre Koruma Kanununda oldugu gibi birgok kurum ve
kurulusun Sayistay denetimi disina cikarillarak  Anayasa’nin 160 mci
maddesine aykir1 diizenlemeler vyapildig belirtilerek, Sayistayr yakindan
ilgilendiren bu konuda Anayasa’ya aykir1 olarak diizenlenmis bulunan
kanunlarin Arastirma Grubunca aragtirilarak tespit edilmesi istenilmistir.

1. ANAYASA’NIN (CizZDiGi MODEL CERCEVESINDE
PARLAMENTER DENETIM

Anayasamizin 160 ve 165 inci maddeleri ile gizilen model gergevesinde
tim kamu gelir, gider ve mallarin izerinde Parlamentonun denetimi esas
olup; 160 mc1 maddesinde; “Sayistay’in genel ve katma biitgeli dairelerin
biitiin gelir ve giderleri ile mallarin1 Turkiye Biyik Millet Meclisi admna
denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiilkme baglamak ve
kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hikkme baglama iglerini yapmakla
gérevli oldugu™,

165 inci maddesinde ise, “Sermayesinin yarisindan fazlasi dogrudan
dogruya veya dolayli olarak Devlete ait olan kamu kurulug ve ortakliklarinin
Tirkiye Biyik Millet Meclisince denetlenmesi esaslarmin kanunla
dizenlenecedi” hiikiimleri yer almaktadir.

" Uzman Denetgiler Giilseba BAHRAN, Emine OZEY ile Basdenet¢i Erdin [VGIN
tarafindan hazirlanmigtir.
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Diger taraftan, Anayasa’nm Idarenin biitiinligi ve kamu tizelkisiligi
bashkli 123 tincii maddesinde "Idare, kurulus ve gérevleriyle bir biitindiir ve
kanunla diizenlenir" ve "kamu tiizelkisiligi, ancak kanunla veya kanunun
agikga verdigi yetkive dayanarak kurulur" hikmi yer almaktadir. Bu
maddenin gerekgesinde "nitelikleri geredi bazi hizmetler ayn tiizel kisiler
eliyle gordirilmek yoluna gidilse de, idarenin biitiinligi ilkesinin geregi
olarak bunlar denetime bagh kalacaklardir. Ayrica, Anayasa ve kanunlarda
6zel hiikiim bulunmayan durumlarda, Anayasa’nin idareye iligkin genel ilke
ve hiikiimleri uygulanacaktir" denilmek suretiyle  idarenin  biitlinligii
ilkesinin geredi olarak parlamentonun denetiminin de butiinlik igerdiZi ve bu
denetim disina gikilamayacag ifade edilmistir.

Anayasa koyucunun anilan maddelerde benimsedigi sisteme gore, kamu
gider, gelir ve mallarinin denetimine iliskin kurallarin, Tirkiye Biyiik Millet
Meclisi denetimini dngorecek igerikte olmasi gerckmektedir. Anayasa kamu
gelir, gider ve mallan tizerinde TBMM denetimi diginda bir yéntem kabul
etmemis ve genel kuralin ayriklhiina da yer vermemistir.

Nitekim Anayasa Mahkemesi ¢esitli kararlarinda da kamu gelir,gider ve
mallar1 izerinde parlamenter denetimin gerekliligini vurgulamistir. Ornegin,
3230 sayili “Tanitma Fonu Tegkili......”" hakkinda kanunun bazi maddelerinin
iptaline iligkin 24.02.1987 tarih ve E.1985/24, K.1987/6 sayili kararinda;
“Devlet gelir ve giderleri ile mallart tizerinde Parlamenter denetim igin
Anayasa’nin iki yol ve yontem kabul ettifi, bunlardan birinin Anayasa’nm
160 mc1 maddesinin  Ongdrdiigii  Sayistay tarafindan  vyapilan, digeri,
Anayasa’nin 165 inei maddesinde belirtildigi tizere, yasa gere@ince kurulan
ve denetimin TBMM’ce yapilmasimi dngéren bir sistemle gergeklestirilen
denetim oldugu" belirtilerek Anayasal agidan asil olan ve Onem tagiyan
denetim yoénteminin TBMM denetimi oldugu, idari denetimin hangi Slgtide
etkin olursa olsun parlamenter denetimin yerini tutamayaca@i vurgulanmistir.

Ayni kararda, Tirkiye Biyik Millet Meclisi'nin, Anayasa’nin 98, 99 ve
100 tncii maddelerinde vazili soru, Meclis aragtirmasi, genel goriisme,
gensoru ve Meclis sorusturmasi gibi yol ve yontemlerle her zaman her
konuda denetleme yapma olanaina sahip bulunmasinm, yukarida yapilan
degerlendirmenin hakhligini ortadan kaldirmadig belirtilmistir.
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Ayrica, Anayasa Mahkemesi, Kamu Iktisadi Tesebbiisleri ile Fonlarm
Tiirkive Biiyiik Millet Meclisince Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda
3346 sayili Yasa ile ilgili olarak aldifi  28.01.1988 giinlii, E. 1987/12, K.
1988/3 sayih kararinda, "Yasaya birakilan hususun , denetleme esaslarinin
dizenlenmesi oldugunu, vasayla diizenleme yapilirken, kimi kuruluglarm
denetim disinda tutulmasmin, Anayasa’nin kapsamini belirleyen buyurucu
kuralina aykirilik olusturacagini” ifade ederek parlamenter denetimin
gerekliligini agikga belirtmistir.

Ayni kararin, 3346 sayil Kanunun “Fonlarin Denetimi” baghkli 12 nei
maddesini iptal eden 3 tlincli maddesinde, “12 nci maddede diizenlenen
denetimin sadece biitgenin gorigilmesi swasinda Anayasa’nin 162 nei
maddesine gore yapilan bir denetim oldugu, yasaya gére bu denetimin
fonlarin miiteakip yil biitge tahminleri ve bir 6nceki yil faaliyet sonuglar
izerinden yapilacaf 6ngorilmekte ise de, bir dnceki faaliyet sonuglarinin,
yasama organi Oniline gelmeden Once, Sayistay ya da Yiksek Denectleme
Kurulu gibi bir denetim organmnin incelemesinden gegmeyecedi, biitgenin
goriigilmesi ve sonrasinda yapilan denetimin birbirini tamamlamasi ve
biittinliik arz etmesi nedeniyle, uygulamay: diglayan denctimin cksik ve
etkisiz  oldugu” vurgulanarak, bu maddede diizenlenen denetimin
Anayasa’nin 165 inci maddesinde yer alan TBMM denetimini kapsamadif
belirtilm istir.

Anayasa Mahkemesi, 19.03.1987 tarih, E.1986/5, K.1987/7 sayili
kararmda da Vergi Idaresini Gelistirme Fonu’na iliskin vasada ongoriilen ve
denetimi tig kamu gorevlisinden olusan komisyona birakan yontemi de,
Anayasada getirilen sisteme aykir1 bulmustur.

A, Anayasa’nin 160 ve 165 inci Maddelerinin Kapsamm Hakkinda

On Bilgi

Bilindigi lizere, Anayasa’min 160 inc1 maddesi gerefince, genel ve
katma biitceli idareler ile ancak kanunlar ile 6ngériilmiis olmasi halinde genel
ve katma biit¢eli idareler disinda bulunan kurumlar (Tirk Tarih Kurumu
Baskanhgi, Devlet Tiyatrolar1 Genel Miidirligi, Vakiflar Kefalet Sandig
gibi) Sayistay tarafindan denetlenmektedir. Kanunlarinda Sayistay’ca
denetleneceklerine dair 6zel hiikkiim bulunmamasi halinde, genel ve katma
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biitgeli daireler dismda olan kamu kurum ve kuruluglarmin hesaplarinin
Sayistay tarafindan denctlenmesi s6z konusu degildir.

Anayasa’nin 165 inci maddesinde ise, sermayesinin yarisindan fazlasi
dogrudan dogruya veya dolayli olarak Devlete ait olan kamu kurulug ve
ortakhklarmin Tirkive Biiyiik Millet Meclisince denetlenmesi esaslarinin
kanunla diizenlenecedi 6ngdriilmiis olup, bu kurum ve kuruluglarin Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisince denetlenmesine iligkin usul ve csaslar Anayasada
belirtilmeyerek bu konuda kanun koyucuya serbestlik saglanmistir. 165 inci
madde hilkmii baglammda kamu iktisadi tesebbiislerinin TBMMnce kurulug
amaglarma gére denetlenmesine dair usul ve esaslar 3346 sayili Kamu
Iktisadi Tesebbiisleri Ile Fonlarm Tirkiye Biyik Millet Meclisince
Denetlenmesinin ~ Diizenlenmesi  Hakkmnda  Kanun  hikiimleri  ile
diizenlenmistir. S6z konusu Kanun hiikiimlerine gdre bu denetim Yiiksek
Denetleme Kurulu ve Bagbakanliin sevk edece@i difer raporlar iizerinden
yiritillmektedir. 3346 sayili Kanunun "Kapsam" baslikli 2 nci maddesinde;
Odenmis sermayesinin varismdan fazlasi kamu tiizel kisilerince saglanmig
olan kurumlardan olmamakla birlikte, kendilerine bazi kamu yetki ve
gorevleri verilmis olup, galip vasiflar bu kamu hizmetlerini viirtitmek olan ve
kamu kurumu nitelifindeki meslek kuruluglarindan olmayan &zel kanunlara
tabi kurumlarin bu Kanunla konulan denetime tabi olacaklar1 6ngérilmek
suretiyle 165 inci madde kapsami genigletilmistir.

Anayasa Mahkemesi, bugline kadar almis oldugu kararlarn ¢oZunda,
(6megin: Kamu Iktisadi Tesebbiisleri ile Fonlarm Tiirkiye Biyik Millet
Meclisince Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda 3346 sayilh Kanunun
bazi maddelerinin iptaline iligkin 28.1.1988 tarih ve E.1987/12, K. 1988/3
sayili ve 3230 sayili “Tamitma Fonu Tegkili ... Hakkinda Kanunun bazi
maddelerinin iptaline iligkin 24.2.1987 tarih ve E. 1985/24, K.1987/6 sayilh
kararlarinda oldugu gibi)  konuyu 160 ve 165 inci maddelerin kapsami
yoniinden degil, iki maddeden biri dolayisiyla parlamenter denetimin
saglanmis olup olmadi@ yontnden inceleyerek degerlendirmis, TBMM
denetiminin saglanmig olmasi halinde, bu denetimin hangi madde kapsaminda
gergeklestirildigi konusu lizerinde fazla durmamigtir. Ancak, Anayasa
Mahkemesi “Ozellestirme Uygulamalarmm Diizenlenmesi ...... Amaciyla
Yetki Verilmesine Dair Kanunun™ iptaline iligkin 7.7.1994 tarih ve
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E.1994/49, K. 1994/45-2 sayilh Kararinda ise, Ozellestirme Idaresi
Bagkanhigi’nin, Anayasa’nin 165 inci maddesinde belirtilen kamu kurum ve
kuruluslari iginde degerlendirilmesinin miimkiin olmadiini, anilan kurulugun
denetiminin ancak 160 inc1 maddede 6ngoriilen sekilde yapilmasi gerektiZini,
bu nedenle Yiiksek Denetleme Kurulu denctiminin kabul edilemeyecegini
belirtmek suretiyle konuyu bu defa  Anayasa’nin 160 ve 165 inci
maddelerinin kapsami yoniinden degerlendirmistir.

B. Diinyada ve Tiirkiye'de Denetim Alam ile ilgili Baz Gelismeler

Dinyada 6zellikle son 25 yilda gézlenen cgagdas gelismeler, Sayistay
denetiminin nesnel tabanmin genigletilmesi yontindedir. Bu egilim INTOSAI
gibi yiikksek denetim kurumlart uluslararasi 6rgitlerinin ve diger uluslararasi
kurumlarin gesitli amaglarla irettikleri dokiimanlara da yansimistir. Gerek
cagdas ilkelerde gerckse uluslararasi platformlarda Sayistay denctiminin
kapsami ile parlamentonun kontrol fonksiyonunun etkinlifi arasmnda
dogrudan iligki kurulmakta ve Sayistay denetimi seffafligin ve hesap verme
sorumlulugunun yerine getirilmesinin giivencesi sayilmaktadir.

Ote yandan iilkemizde, Sayistay denetiminin kapsammin genisletilmesi
Kamu Harcama Yoénetimi Reformunun temel alanlarindan  birini
olusturmaktadir. Hiikiimetimizin de, Diinya Bankasi ile yapilan anlagma
baglaminda, Sayistay'm denctim alanini, &zerk kurmumlari, sosyal giivenlik
kuruluglarini, biitge digi fonlar1 ve tim Hiikiimet kuruluglarmi kapsayacak
bigimde genisletilmesine yonelik, gerekli hukuksal degisiklikleri de igerecek
bir eylem plani hazirlanmasi taahhiidi bulunmaktadir.

Keza, “Avrupa Birligi Miiktesebatmin Ustlenilmesine Iliskin Tiirkiye
Ulusal Program1” kapsaminda hazirlanmas:1 éngoriilen "Politika Belgesi'nde;
kamu kaynaf kullanan ancak Sayistay denetimi kapsammda bulunmayan
kuruluglarin Sayistay denetimi kapsamina alinmasi ve dzel vasalarin Sayistay
denetiminden g¢ikmaya imkan veren maddelerin kaldirilmasi, boylece kamu
kayna@ kullanimmin parlamento tarafindan cksiksiz denetlenmesine olanak
saglanmasi ongorilmektedir.
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1I. ANAYASA’NIN ONGORDUGU PARLAMENTER
DENETIMIN YENIDEN DEGERLENDIRILMESI

Dinyada ve Tirkiye’de denetim alanindaki gelismeler 1s1Zinda, tim
kamu gelir, gider ve mallan tlizerinde parlamenter denetimin Sngorildigi
Anayasa’nn 160 ve 165 inci madde kapsaminin yeniden yorumlanmasi
gerekmektedir.

Anayasa’nin "Biitgenin Hazirlanmas1 ve Uygulanmasi” baghkli 161 inci
maddesinde genel ve katma biitgelerin nasil hazirlanacag ve uygulanacadi
hususunun kanunla belirlenecedi belirtilerek iki tiir biitge Ongorilmiistiir.
Bunun istisnasi yine ayni maddenin tglincii fikrasinda yer alan "Kapumn,
kallanma planiart ile idgili yvatimmlar veya bir yildan fazla stirecek is ve
hizmetler icin dzel stire ve usuller koyabilir” hiilkmiu gerc@ince kurulan fonlar
ile 130 uncu madde hitkmii geregince Universitelerin hazirladi@ biitgelerdir.
Bitgelerin - goriisiilmesi, degisiklik yapilma esaslart ve kesin hesap
kanunlarinm goriisiilme usul ve esaslarini diizenleyen Anayasa’nin 162, 163
ve 164 iincli maddelerinde de "devlet biitgesi” kavrami genel ve katma biitge
ile sinirl tutulmustur.

Anayasa’nin  Sayistay’m  denetim  alanmi  belirleyen 160 mo
maddesinde ver alan "Genel ve Katma Biitceli Idare” kavramindan ne
anlagilmas1 gerektigi bu maddenin gerekgesinde yer almaktadir. Danigsma
Meclisinin hazirladii Anayasa taslaginda Sayistaymn denetim kapsami “genel
ve katma biiteeli daireler ile sermayvesinin yarisi veya daha fazlast bu
dairelerce verilerek kurulan sabit veya doner sermaveli ya da fon seklindeki
idarelerin gelir gider ve mallart” seklinde belirlenmigken, Milli Giivenlik
Kurulu Anayasa Komisyonunun “genel ve katma biitgeli dairelerin gelir
gider ve mallart icerisinde bu daireler tarafindan sermayesinin yarisi veva
daha faziasina katdmalk suretivle olusturulan sabit ve diner sermayeli veva
fon sekdinde kurulan furum ve tegebbiislerin mevout olmasi ve gegmiy
uygulamanin da bu vonde bulunmast” seklindeki gerckeesiyle "sermavesinin
varist veya daha fazlast bu dairelerce verilerek kurulan sabit veya doner
sermayeli va da fon seklindeki idareler” ibaresi metinden gkarilmistir.
Gorildigi gibi, Anayasa’nm 161 inci maddesi genel ve katma biitge tanimina
paralel olarak, sermayesinin yarisi veya daha fazlasma katilmak suretiyle
olugturulan sabit ve déner sermayeli veya fon seklinde kumulan kurum ve
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tesebbiisleri genel ve katma biitgeli idarelerin iginde degerlendirmis ve ayrica
belirtmeye gerek duymamistir. Bu nedenlerle ve kamu gelir, gider ve mallar
izerinde Anayasa'nin 160 ile 165 inci maddelerinde 6ngoriillen model
diginda bir denetim s6z konusu olamayacagindan ve agagida belirttigimiz gibi
165 inci maddenin kapsami da ancak sermayesi olan kurumlar igin sz
konusu oldugundan, 160 mme1 madde de ifade edilen “genel ve katma biitgeli
daireler” ibaresinin daha genis kapsaml olarak diigiiniilmesi gerekmektedir.

Anayasa’nm 160 me1 maddesinde, genel ve katma biitgeli idarelerin
TBMM adma Sayistay’ca denetlenmesi agikga diizenlenmis olup, maddede
ver alan “kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hilkme baglama™
gorevinin agiklanmasma ihtiyag duyulmaktadir.

Anayasa’nm ¢izdigi model cergevesinde TBMM denetimi disinda
birakilan herhangi bir kamu gelir, gider ve mal s6z konusu olamayacagindan,
maddede yer alan “kanumiaria verilen inceleme, denetleme ve hilkme
baglama™ gorevinin, sadece kanunlarinda ver alan 6zel hiikiimler dolayisiyla
Sayistay denetimine tabi olan kurumlar: degil, 165 inci madde de yer alan
sermayesinin yarisindan fazlasi devlete ait olan kamu kurulug ve ortakliklar
disinda kalan tim kamu kurum ve kuruluglarini kapsamasi gerektigi
diginilmelidir. Dolayisiyla bu kurumlar disinda tim kamu kurum ve
kuruluglari tizerindeki parlamenter denetimin Sayigtay’ca yapilmasi esas olup
kanunlara brrakilan, TBMM’nin diglandi@i  bir denetim modelinin
belirlenmesi degil, denetleme esaslarmin diizenlenmesidir.

165 inci madde bashginda gecen “Kamu [itisadi Kurulusi™ ile
maddede belirtilen “sermayesinin varisindan fazlasi dogrudan dogruya veya
dolayli olarak Devlete ait olan kamu kurulug ve ortakliklar™” ifadeleri ise 165
inci maddenin kapsamini belirlemektedir.

233 gayih Kanun Hikmiinde Kararnamenin 2 nci maddesinde Kamu
Iktisadi Tesebbiisii, Iktisadi Devlet Tesekkiilii ile Kamu Iktisadi Kurulusunun
ortak ad1 oldugu belirtildikten sonra “Iktisadi Deviet Tesekkiilii; sermayesinin
tamami devlete ait, iktisadi alanda ticari esaslara gore faalivet gdstermelk
iizere kurulan kamu iktisadi tesebbiisiidiiyy Kamu Iitisadi  Kurulusu
sermayesinin tamami deviete ait olan ve tekel niteligindeki mallar ile temel
mal ve hizmet dretmek ve pazarlamak tizere kurulan, kamu hizmeti niteligi
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agwr basan kamu iktisadi tesebbiisiidiiy” seklinde tarif edilmektedir. Bu
nedenle madde kapsammin sermayesinin yarisindan fazlasi devlete ait olan ve
yukarida belirtilen nitelikteki kurumlar ile sinirlh olmasi gerektifi, sermayeleri
bulunmayan diger kamu kurum ve kuruluglarmin  bu kapsamda
degerlendirilmelerinin Anayasa’nin buyurucu kuralina aykirihik tegkil edecegi
diigiinilmektedir.

Sermayesinin varisindan fazlasi devlete ait olan, ticari ecsaslara gore
calisan, mal ve hizmet iiretimi yapan, kamu iktisadi kuruluslar: diginda kamu
giictini kullanarak gelir elde eden, kamu otoritesini kullanan, amir hiikiimler
koyan, tiizelkigilige sahip ve idarenin bir pargasi olan hangi sekil ve isimde
kurulursa kurulsun tim kamu kurum ve kuruluglari ile kamu kaynag kullanan
her alan, 160 mmc1 madde kapsaminda deZerlendirilmeli ve dolayisiyla
parlamento adina denetimleri Sayistay tarafindan gergeklestirilmelidir.

SONUC

Anayasa Devlet gelir ve giderleri ile mallan tzerinde Parlamenter
denetim igin Anayasa’nin iki yol ve ydntem kabul etmis, genel kuralin
istisnasia da yer vermemistir.

Bunlardan biri Anayasa’nin 160 mc1 maddesinin 6ngordiifii Sayistay'ca
vapilan dieri Anayasa’nin 165 inci maddesinde belirtildigi tizere yasa
geregince kurulan ve denetimin TBMM’ce yapilmasini 6ngdren bir sistemle
gergeklestirilen denetimdir.

Anayasa’nin 165 inci maddesinde sermayesinin yarismdan fazlasi
dogrudan ya da dolayli olarak devlete ilisgkin kamu kurum, kurulug ve
ortakhklarmin  denetim  esaslarinin  kanunla  diizenlenece@i  kurala
baglanmigtir.

Bu madde kapsamindaki kamu iktisadi tegebbiisleri disinda, geliri,
biitge i¢i veya biitge dis1 kamu kaynaklarindan olusan tiizel kigilige sahip ve
bir kamu hizmeti yapmak tzere kurulan tim kamu kuruluglari ile kamu
kayna@ kullamilan her alanin Turkiye Biiyiik Millet Meclisi adina denctim
vapma gorev ve yetkisiyle donatilan Sayistay'in denetimine tabi olmasi
Anayasal bir zorunluluktur.
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