Sayigtay Dergisi Sayi: 46-47

OZERK KURUMLAR HAKKINDA RAPOR®

GIRiS

Telekomiinikasyon Kurumunun 2000 yihi hesabini inceleyen Denetgi
tarafindan yazilan miizekkere ve miizekkereye iliskin 2.Dairece verilen
kararin Genel Kurulda incelenmesi sonucunda alinan 7.01.2002 tarih ve 5010
sayili Genel Kurul karari ile; bagmmsiz idari otoriteler olarak adlandirilan
kamu tiizel kisiligini ve idari ve mali &zerkligi haiz kurumlar hakkmda
Tiirkive Biyik Millet Meclisine genel nitelikte bir rapor sunulabilmesi
bakimmdan, sz konusu kurumlarin neler oldugu, hukuki statiileri, teskilat
modelleri, muhasebe sistemleri, harcama usulleri, gelir kaynaklari, gelir
fazlalarinin nasil degerlendirildii, personelin mali ve sosyal haklarina iligkin
ozel diizenlemeler, denetimlerine iliskin usul ve esaslar ve benzeri hususlarmn
etraflica incelenip arastirilmasi1 gerektigine karar verilmistir.

Bagkanlik Makaminin yazilan ile, Genel Kurulun almis oldugu karar
uyarinca, Ozerk kurumlar (bagmsiz idari otoriteler) hakkinda gerekli
aragtirmanin yapilarak sonucunun bir raporla sunulmasi istenilmistir.

Aragtirmanm Kapsam ve Metodoloji

Arastirmada kamuoyunda bagimsiz idari otorite (BIO), st kurul ya da
diizenleyici kurum olarak adlandirilan 6zerk kurumlarin  ortaya ¢ikig
nedenleri, 6zellikleri, diinya 6mekleri, Tiirkiye’de olusum nedenleri, anayasal
statiisii, bu idarelerin gesitli yonleri hakkinda tartigmalar, bu kurumlarin neler
oldugu, hukuki statiileri, karar organlarinin olusumu, atama usulleri, gbrev
siireleri, biitge ve muhasebe sistemleri, gelir kaynaklari, gelir fazlalarinmm
nasil degerlendirildigi, personel rejimleri mali ve sosyal haklarina iligkin 6zel
diizenlemeler, denetimlerine iliskin usul ve esaslar ve benzeri hususlar ele
alinmistar.

" Sayistay Uzman Denetgisi Gulseba BAHRAN tarafindan hazirlanmugtir.
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1. Béliim: GENEL BILGI
Ortaya Cikis Nedenleri

Devlet tiizel kisilifinin ¢agdag vasammn gelismelerini kendi klasik
erkleriyle (yasama, vyiirlitme, yarg1) karsilayamaz duruma gelmesi, klasik
devlet vyapisi iginde verilen hizmetlerde biirokrasinin afir ve hantal,
seffafliktan uvzak isleyigi gibi nedenlerle, belli sektorlere gore ctkinliklerin
dizenlenmesi, denctlenmesi, diizenlemelere iligkin kurallarin yiritiilmesi,
siyvasi mildahalelerden uzak, uzmanlik diizeyinde, donanimli, bagmmsiz ve
giivenli ayri bir yapilandirmayi gerektirmistir.

Bazi temel hak ve dzgiirlikler ve ekonomik etkinliklerle ilgili duyarh
konularda (bankacilik ve borsa islemleri, sigortacilik, rekabet, gdrsel, isitsel
iletisim, dogal kaynaklarin kullanimi1 gibi), agir, verimsiz bir sckilde isleyen
meveut idari yapirva kargi, kaynaklarin  kullanimi, ¢agdas viirtitme
niteligindeki islemlere yonelik bir dizenleme, denetim, yaptirim islevlerini
istlenecek karar mekanizmalari olarak 6zerk kurumlar ortaya gikmistir.

Ayrica, bu idarclerin ortaya g¢ikmasi ve gelisimi, o&zellestirme
uygulamalarinin  baglamasi ve ckonomide devletgi politikalarin  yerine
“diizenlenmis piyasa ckonomisinin™ uygulanmaya baglamasiyla paralellik
gostermektedir. Ozellestirilen baz sektérlerde diizenleme ve denetim ihtiyac:
da bu kurumlarin geligimini hizlandirmistir (Tan,2002: .s.13).

Ozellikleri

Bu kuruluslar, 6zel kanunlarinda yazih esaslar gergevesinde kendilerine
ait etkili ve oOnemli yetkiler kullanarak kamusal ve o&zel faaliyetleri
dizenlemekte, izlemekte, denetlemekte, diizenledikleri alanlarda ortaya gikan
uyugmazliklan ¢ézmekte ve gerektifinde yaptinm uygulamak suretiyle bazi
temel hak ve ozgirlikleri ve ekonomik diizeni korumaktadirlar. Dolayisiyla
Devlet diizeninde tig temel erkin (yasama, yiriitme ve yargi) yetkilerine
benzer vetkilerinin bulunmasi nedeniyle hukuk diizeni iginde varliklar
belirgindir (Tan , 2002: 5.26).
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Ozerk kurumlarm temel gérev alanlar, idari kamu hizmeti nitelifi
tasimakla birlikte klasik kamu hizmetlerine oranla daha teknik ve bilimsel
nitelikte olup, belirli bir edim sunma seklinde de@il hukuki tasarruf olarak
ortaya ¢gikmaktadir. S6z konusu iglemler, danisma, dneri, bagvuru niteliginde
oldugu gibi, kesin icrai karar ve diizenleyici genel islem gig ve etkisi de
tasimaktadir(Duran, 1997 s.5). Islemleri idarenin denetimi disindadir.

Ozerk kurumlart gelencksel kamu yonetimi &rgiitlerinden ayiran, ona
hukuk diizeni i¢inde ayn yer veren en dnemli 6zellikleri, dzerk ve bagimsiz
statiilerinden kaynaklanmaktadir. Bu kurumlarin bulunduklar alanda tam bir
tarafsizlik igersinde wve yeterli kapasiteyle i3 gorebilmeleri ancak bu
ozellikleriyle mimkiin olabilmektedir.

Bir 6rgiitiin 6zerk sayilabilmesi igin kurumsal yapilanmada ve karar
vermede bagimsiz harcket edebilme yeteneZinin bulunmasi gerckmektedir.
Ozel kanunlari ile kurulmus olan ve tiizel kisilii haiz bu kurumlar, yasalarla
belirlenmig faaliyet alanlar iginde kendi bagina karar alabilme, diizenleme
yapma, bunlar1 yiritme vyetkilerinin bulunmasi ve orgiitsel i¢ yapilanma,
personel alimi, biitge yapmi ve harcamaya iliskin konularda kendilerinin
karar vermeleri nedeniyle 6zerk yapih idarelerdir.

Bu otoriteler ilgili olduklar kisi ve kuruluslardan sagladiklan gelirleri
kendi 6zel biitgelerine alip giderleri igin harcamalar1 nedeniyle mali yvénden
bagimsiz olmakta ve daha serbest harcket ctmektedirler. Ozerk vyapili
kurumlar olarak bu idareler kurumsal vapilarini kendileri olusturmakta
(vasalarin ongordidi g¢ercevede gikarilacak yonetmelik, yonerge ve esaslara
gore kurumda gorevlendirilecek personelin segimi, galisma ilkelerinin
belirlenmesi gibi) ve giderlerini kendileri yapmaktadirlar.

Ozerk kurumlarin bagmsizhifndan asil anlagilmasi gercken ise, bu
sekilde yapilanan makamlarm personelinin her tiirlii sivasi baski, etki ve
telkinden arindirilmig bir statii giivencesi tasimasidir. Bu kurumlar bu sekilde
gerek kamu makamlarnin gerckse temsil ettikleri 6zel Orgiitlerin baska,
yonlendirme ve etkilerinden komunmus olmaktadir. Ancak bu konumlari,
gorevlilerin yetkilerini yvanhs veya kotiye kullanarak, keyfi islem ve eylem
yapmalarina imkan vermez. Ciinkii bu otoriteler idari denetime tabi degilseler
bile, kararlan1 dolayisiyla yarg: denetimine tabidirler. Kararlarinda hukukun
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kendilerine tamidifi smrlar iginde kalmak zorundadirlar. Bu idarclere
yaptirim yetkisi taninmasi $lgiisiinde onlar tizerindeki yargisal denetim dnem
kazanmaktadir. Kendi gérev alanlarinda oldukg¢a kapsamli yetkilerinin
bulunmasi dolayisiyla bu yetkiler sonucu olugturulan islem ve eylemlerinin
yargisal denctim, Ozellikle idari yargi denctimi disinda birakilmasinin
ozgirlikleri sinirlayier sonuglar dofurabilmesi acgisindan baZimsiz idari
kuruluglarin yargi denetimi kapsamina bulunmasi &zgirliklerin giivencesi
olarak goriilmektedir (Kaboglu, 1998: 5.192).

Bu agiklamalara gbre 6zerk kurumlarin Szellikleri kisaca asafidaki
noktalarda toplanabilir:

1- Genel yonetim sistemi iginde yer alirlar. Devlet nam ve
hesabma harcket ederler.

2- Kurumsal olusum ve igleyisleri yasalarla belirlenmistir.
3- Ozerk ve bagimsiz statiili yapilardar.

4- Hukuk diizeni iginde varliklar1 belirgindir. Kendilerine
birakilan alanda “diizenleme™ yapabilmelerinin yani sira,
“idari, icrar kararlar” da alabilirler. Giigli kamusal
yetkileri vardir.

5- Idari yonetimin denetimine bagl degildirler (Akme,
1999: 5.118-119).

2.Béliim: DUNYADA OZERK KURUMLAR

Tiim diinyada degisen kamu yonetimi anlayismin bir gercksinimi olarak
ortaya c¢ikan ve devlet yonetimini clinde bulunduran siyasi organlardan
bagimsiz olan bu idareler ilk olarak ABD de, daha sonra Avrupa Birligi
iilkelerinde olusturulmaya baglanmistir. ABD disinda Ingiltere, Isveg, Norveg,
Danimarka, Fransa, Almanya, Kanada ve bir ¢ok iilke bu idarclere varlhik
tanimislardr. Bu iilkelerin disinda, Kita Avrupas: ve diger iilkelerde, insan
haklar1 ve diger toplumsal alanlardaki klasik giivencelerin yetersizligini
gbsteren deneyimlere sahip olunmasi, 6zellikle iktisadi alanlarda hizli
gelismeler kargisinda ortaya ¢ikan etkin ¢dziim arayiglar, Szerk kurumlarm
(bagmsiz idari otoritelerin) ortaya c¢ikigint hizlandirmistir. 80°11 yillarm
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sonunda rejimin ¢dkmesini takiben de eski dogu bloku tlkelerinde, toplumsal
alandan iktisadi alana kadar bir ¢ok konuda dmekleri artmaya baglamistir.

Dinyada 6zerk kurumlar iglevlerindeki artt noktalar1 kadar eksi
noktalar1 ile de dile getirilmektedir. Artilar , ekonomilerin rekabet giiciini
belirleyen ¢ok onemli alt yap1 sektdrlerinde ve kurumsal diizenlemelerde
verimlilik ve dolayisiyla tiiketici menfaatine odaklanmalaridir. Tartigilan
cksileri ise, vyapisal degisimi yavaglatarak tiiketiciye olan faydanm
geciktirilmesine neden olabilmeleri, ilgili olduklart sektorin ¢ikar ugruna
ckonominin geri kalan alanini gdz ardi edebilmeleri, hikiimet politikalarinm
ve lerasinin dagmikliina neden olabilmeleri ve en dnemlisi bu kurullarin
demokratik veya daha genis bir tabirle siyasi hesap verebilirliklerinin yetersiz
olabilmeleridir. OECD raporlarina gére, bagimsiz diizenleyici kurullarin
bagimsizliZi, bunlarin birer ‘minyatir hiikiimet’® haline gelmesini onleyici
‘hesap verebilirlik® mekanizmalari ile dengelenmelidir (Ilkorur, Radikal).

ABD

ABD’de giigli bir vyiiriitme erkinin kamusal alanlar tzerindeki
egemenligini zayiflatma digtincesi bu idarelerin yapilandirilmasinda etkili
olmustur. ABD de bu otoritelerin ilk dmegi 1889 da kurulan Devletlerarasi
Ticaret Komisyonudur. Bu Komisyon ABD’de eyaletler arasi ticari iligkilerin
daha etkili bigimde gergeklestirilmesi igin Kongrenin belli bir konuda yasa
iretmekte gecikmesi dolayisiyla, daha hizli bir karar mekanizmasinin
gerekliligi nedeniyle ortaya ¢ikmistir. Bagimsiz dizenleyici orgiitler sistem
iginde kisa zamanda giiglenmistir. ABD’de yargi yolunun uzun ve eziyetli
olusu, vatandaslar1 Bagimsiz Idari Otoritelere basvurmaya yoneltmektedir
(Akmcy, 1999:¢.8).

Bazi kurullarin yargisal karar verme yetkileri vardir. ABD’de bugiin
yaklasik olarak elliden fazla Bagimsiz Idari Otorite meveuttur .Bu idarclere
érnek, olarak Yeterlik Sistemini Koruma Kurulu, Niikleer Diizenleme Kurulu,
Federal Iletisim Komisyonu, Sermaye Piyasasi Kurulu verilebilir (Ozer,
2000:s.97).

Anayasa’da Ongoriilmeyen bu otoriteler dzel yasalarla kurulmus olup,
tamamen baZimsiz bir tiizel kigilikleri olmamakla birlikte yiriitme erkinden
bagimsiz faaliyette bulunmaktadirlar.
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Bu kurumlar, Kongrenin gercken durumlarda devreye giren
uzmanlasmis komisyonlarinin denctimine ve ABD Bagkanma baglh olan
Yonetim ve Biitge Biirosu tarafindan yapilan Biitge denctimine tabidir
(Akmct, 1999: 5.125).

Italya

Diizenleme islevleri veya sadece baz scktorlerin  diizenlenmesine
katilma islevleri yonetsel yapmm disma yerlestirilmistir. Italya da, Sirketler
ve Borsa Ulusal Komisyonu (CONSOB), Ozel Sigorta Sirketleri Denetim
Biirosu (ISVAP), Basin Garantorii , Sinema Medyatorii bagimsiz idari otorite
olarak gbrev yapan kuruluglardandir. Bu kuruluglarda iyelerin gorev siiresi
vzun tutulmustur. Gorevden alma sadece ISVAP’m  bagkani igin
Ongdrilmuistir. Diger tiveler igin azledilme s6z konusu degildir. Ayrica bu
kuruluglarin iiyelerinin gbrev alanlant ile ilgili i3 ve mesleklerde gbrev
almalari, iliskiye girmeleri yasaklanmistir (Akinci, 1999:5.104).

Fransa

Bu iilkede de dzerk kurumlar gatisan yararlar uzlastirier bir hakem roli
iistlenmiglerdir.

Fransa’daki bagimsiz idari otoritelerin en onemli oSzellikleri tiizel
kigiliklerinin bulunmamasidir. Bagbakana veya bir bakana baghdirlar. Ancak
oldukga ileri bir yonetim 6zerkliZine sahiptirler ve tyelerinin statiileri 6zel
gruplarm ve kamu otoritelerinin baskilarna direnme olanag saglayan bir
stattidiir.

Bu iilkedeki idari otoritelerin miidahale alanlari, mali ve ekonomik,
iletisim, vyonetenler ve yonetilenler iligkileri gibi duyarh sektorlerdir.
Fransa’da su anda yirmi kadar 6zel miidahale alanlarina 6zgii karakterleri
olan bagimsiz idari otorite meveuttur. (Borsa islemleri Komisyonu, Gorsel-
Isitsel Yiksek Kurulu, Bilisim Ve Enformatik Ulusal Komisyonu gibi)
Fransa’da kanunun bafimsiz idari otorite olarak adlandirdizn ilk kurum
Bilisim ve Ozgiirliikler Ulusal Komisyonudur (Kaboglu, 1998: 5.19).

Fransiz Danistay1 6zerk kurumlar ele aldigi 2001 yili Raporunda, bu
tir kurumlarin bagimsiz olabilmeleri igin, ayr biitce ve o6zel gelir
kaynaklarina sahip bulunmalar1 gerekmedigini, mali kaynaklarinin 6rnegin
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Bagbakanlik veya ilgili bakanlik biitgesine 6denck konulmak suretivle
saglanabilecegini belirtmektedir. Nitekim bu iilkede Borsa Islemleri
Komisyonu diginda diger 6zerk kurumlarin kendilerine 6zgii mali kaynaklari
yok denecek kadar azdir (Tan, 2002: 5.20).

Ingiltere

Ingiltere’de, tiizel kisilikleri olan, gencllikle parlamenter kaynakh bir
yasa ile olugturulan, ilgili bakanlhk tarafindan tyeleri atanan, genel biitge
disinda gelirleri olan, ilgili bakanin genel islevisten sorumlu oldugu ve kar
amact gitmeyip, kamu sektdriinde yer alan kurumlar bagmsiz idari otorite
olarak adlandirilmaktadir.

Ingiltere’de 6zerk kurumlar yénetsel alanda diizenleme ve denctleme
islevlerini  yerine  getirirken  genis  bir  Ozerklik  gilivencesinden
vararlanmaktadirlar. Cok amagh bir islevselliZin yerine son villarda tek
amagh oOrgiitlenmeye dogru gidilmis; etkiledikleri alaninin  kapsami
daraltilmis olmakla birlikte agiliklars artmistir. (Sanat Konseyi, Universite
Biitge Konseyi gibi) Bu ilkede bagimsiz idari otoriteler gorevlerinde 6zerk
olmanin yani sira kendi personelini ve akgali kaynaklarini kendilerinin
yonetmeleri dolayisiyla idarelerinde de dzerktirler. Ingiltere’de bu kurumlarin
sayist bir hayli goktur. Ancak o6zellikle Thatcher ddneminde bir kismi
verimsiz ve gereksiz oldufu gerekgesiyle kapatilmistir (Akine, 1999: s.127).

3. Béliim: TURKIYE’DE OZERK KURUMLAR

Tiurkiye’de de diinyadaki gelismelere paralel olarak son yirmi yilda
“dizenleme,denetleme ve koruma”™ gorevini lstlenen bagimsiz idari otorite
tipi kurumsal yapilanma, 6zerk ve bagimsiz statiisiiyle Turk kamu yénetimine
Ozgiin bir atmosfer getirmistir.

Gerek toplumsal ve gerekse iktisadi alanlarda gériilen hayli karmagik ve
teknik sorunlarin ¢dziimiiniin, genel idari yapida bakanlik olarak orgiitlenen
hizmet birimlerince yerine getirilememeye baglanmasi, sinirh biirokratik
gergevenin diginda hizhi karar alma ve igleyis stirecine duyulan gereksinim,
hiyerarsik yapmin disinda bir organizasyonun kurulmasmi gerektirmistir
(Cekinmez, 1999:5.22).
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Ayrica, 24 Ocak 1980 kararlan ile ekonomide Devletin piyasaya olan
miidahalesini en aza indirmeyi amaglayan hizlh bir reform hareketi
baglatilmis, bu degisiklikler, bireylerin yararmi da digiinerck birtakim
kurumsal giivenceler getirmek zorunda kalmistir

Anayasal Statii

Anayasamizin 123%iincii maddesinde; “Idare, kurulus ve gorevleriyle bir
biitiindiir ve kanunla diizenlenir. Idarenin kurulus ve gorevleri merkezden
yonetim ve yerinden yonetim esaslarma dayanir. Kamu tiizel kigiligi, ancak
kanunla veya kanunun agikca verdigi yetkive dayanilarak kurulur.” ilkesi yer
almaktadir. Bu madde hiikmiiyle Anayasamiz Tirk idari yapisi iginde ayrica
ozerk kurumlara yer vermemistir.

Ancak Anayasa’nin “Sosyal ve Ekonomik Haklar” bolimiinde kosullu
olarak devlete verilen gérev ve yetkiler gergevesinde, bagimsiz idari otorite
niteliginde bazi kurumlarin kurulmasina olanak saglanmistir.

Ornegin; 133 tincii maddede yer alan radyo ve televizyon istasyonlar:
kurma ve igletme sartlarinin kanunla diizenlenmesi zorunlulugu dolayisiyla,
ozel radyo ve televizyonlarm kurulus ve yaymlarinin  yasallagtirilmasi
amaciyla Radyo ve Televizyon Ust Kurulunun dizenlenmesi zorunluluk
olmustur.

Yine 1677inci maddede 6ngoriilen “devlet para, kredi, sermaye, mal ve
hizmet piyasalarinin saghkli ve diizenli islemelerini saglayic1 ve gelistirici
tedbirleri alir; piyasalarda fiili veya anlagma sonucu dogacak tekellesme ve
kartellesmeyi Onler.” hilkmii Sermaye Pivasas1 Kurulu ile Rekabet
Kurumunun olusturulmasma dayanak olarak gosterilebilir.

Anayasa’da ver alan bu hiikiimlere karsi, bagmmsiz idari otoritelerin
olusum ve yapilanma siireci goz oniline alindiginda, bu yapilarin Anayasa’da
Ongériilmiis olmalarindan dolayr degil, Turkiye’nin Avrupa Birligine girig
i¢gin baglatilan hazirlik ve uyum siireci, Giimriik Birligi Anlagmasi, IMFE ile
Stand-by ve Diinya Bankasi ile yapilan anlagmalar geregi kurulduklan
gozlenmektedir. Omegin, Avrupa Birligi Komisyonunun Tirkiye’nin tam
dyelik stratejisini tek tarafli olarak belirledigi bir yol haritasi olarak
tanimlanan 8.11.2000 tarihli Avrupa Birligi Katilim Ortakligi belgesinde, kisa

120



Sayigtay Dergisi Sayi: 46-47

vadede elektrik ve gaz scktdrleri icin bafimsiz bir diizenleyici makamin
kurulmasi, telekomiinikasyon konusunda bafimsiz diizenleyici makamin
kapasite olugturulmasinin giiglendirilmesi vurgulanmistir.

Mevzuatimzda Ozerk Kurumlar

Mevzuatimizda idari ve mali dzerklifi haiz bir ¢ok kurum yer
almaktadir. Idare hukukunun “bagmsiz idari otorite” olarak adlandirmis
oldugu ve idari-mali 6zerkligin yaninda konulaniyla ilgili diizenleme, gézetim
ve denetim, vaptirim uygulama vetkileri bulunan ve ayrica kendi alanlarryla
ilgili damigmanhk yapma, uyusmazlik ¢ézme gibi islevlere sahip o&zerk
kurumlar ise asagida sayilmigtir.

- Rekabet Kurumu (4054 sayili Kanun)

- Bankacilik Diizenleme ve Denctleme Kurumu (4389 sayili
Kanun)

- Sermaye Piyasas1 Kurulu (2499 sayili Kanun)
- Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (3984 sayili Kanun)

- Telekomiinikasyon Kurumu (4502 sayili Kanun ile degisik
2813 sayili1 Kanun)

- Seker Kurumu (4634 sayili Kanun)

- Enerji Pivasast Diizenleme Kurumu (4628 sayili Kanun)

- Kamu Thale Kurumu. (4734 sayih Kanun)

- Tiitin, Tatin  Mamulleri ve Alkolli Igkiler Piyasas:
Diizenleme Kurumu (4733 sayili Kanun)

Radyo ve Televizyon Ust Kurulu ile Sermaye Piyasasi Kurulu
disindakiler “kurum’ olarak 6rgiitlenmis ve bunlarda “kurul”, kurumun temsil
ve karar organi olarak diizenlenmisgtir.

Hukuki Statiileri ve ilgili (iliskili) Olduklar1 Bakanhklar

Hukuki statii ile ilgili olarak sdz konusu kurum ve kurullara iligkin
vasal diizenlemelerde ‘kamu tizel kisiligini haiz, idari ve mali dzerklige
sahiptir” veya “Ozerk ve tarafsiz bir kamu tizel kisiligi niteligindedir”
ibareleri kullanilarak ozerklik vurgulanmistir. Seker Kurumu’na iliskin
diizenlemelerde ise sadece “kurum kamu tizel kisiligine sahiptir” ibaresinin
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kullanddigi 6zerklik hususuna ise yer verilmedigi gorilmektedir. Ancak
Ozerkligi vurgulayan agik bir madde bulunmamasma ragmen, ilgili kanunun
geneli goz dniinde bulunduruldugunda Seker Kurumu’nun da ézerk kurumlar
arasinda deZerlendirilmesi gerektigi diisinilmektedir.

Kurum veya kurullarin ilgili/iligkili olduklart Bakanliklar asagida
gosterilmigtir.

Kurum/ Kurul Adi Tlgili/ iliskili Oldugu Bakanhk
Rekabet Kurumu Sanayi ve Ticaret Bakanh@ (Iliskili
Bakanlik)
BDDK Bagbakan veya gérevlendirece@i Devlet
Bakani (ilgili Bakanlik)
SPK Bagbakan tarafindan gbrevlendirilen
Devlet Bakanh@ (Tlgili Bakanlik)
RTUK Ust Kurulun hiikiimetle olan iliskileri
Bagbakanlik tarafindan yuritilir
Telekomiinikasyon Ulastirma Bakanlig: (Iliskili Bakanlik)
Kurumu
Seker Kurumu Sanayi ve Ticaret Bakanlig (iligkili
Bakanlik)
Tiitiin, Titlin Mam. ve Alk. Basbakan tarafindan gorevlendirilen bir
Igk. Piy. Diiz. Kurumu. Devlet Bakanhg ile iligkilendirilir
Enerji Piyasasi. Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi
Diizenleme. Kurumu (1liskili Bakanlik)
Kamu Thale Kurumu Maliye Bakanli (1liskili Bakanlik)

Gortilecedi gibi, Kanunlarinda kurum/kurul ile bakanliklar arasindaki
baglanti 1gin “ilgili” ve “iligkili”, kavramlar kullanimigtir. “ilgili kurulug”
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kavrami 3046 sayili Kanunda “Gzel kanun veya statii ile kurulan, iktisadi
devlet tesekkiilleri ve kamu iktisadi kuruluslar ile bunlarin miiessese,ortaklik
ve igtirakleri veya dzel hukuki, mali ve idari statiiye tabi, hizmet bakimindan
yerinden yonetim kurulusglart” olarak tanmmlanmistir. Mevzuatimizda “iligkili
kurulug” kavrammimn tanimi olmadifi gibi ne amacgla kullamildi@ hususuna
s6z konusu kurum ve kurullarin kanunlarina iligkin gerekgelerde de yer
verilmemistir. Bu kavramin, 6zerk kurumlarin da bir sekilde merkezi idare ile
iliskilendirilmesi, ancak ilgili veya bagh kurulus da olmamasi gereginden
kaynaklanan pratik formiil oldugu anlagilmaktadir.

Karar Organlarmim Olusumu, Atama Usulleri, Gorev Siireleri

Ozerk kurumlarm karar organi olan kurullarla ilgili olarak, iye
sayispatama sartlari, atama wusulii, gdrev siiresi, tekrar atanabilme
hususlarmda farkl diizenlemeler yapilmistir.

Radyo ve Televizyon Ust Kurulu Uyeleri, Tirkiye Biyik Millet
Meclisi tarafindan segilirken, diger kurullarda tiyeler Bakanlar Kurulu
tarafindan segilir ve/veya atanirlar.

Baskan ve Ikinei Baskanlar dahil olmak iizere, Rekabet Kurulu 11
iiyeden, Kamu Thale Kurulu 10 iiyeden, Radyo ve Televizyon Ust Kurulu 9
iyeden, Telekomiinikasyon Kurulu 5 tiyeden olusurken diger kurullar 7’ser
tiyeden olugsmaktadir.

Secilen veya atanan Uyelerin gorev siireleri, Bankacilik Diizenleme ve
Denetleme Kurulu’nda, Sermaye Piyasasi Kurulu’nda, Radyo ve Televizyon
Ust Kurulu'nda, Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurulu'nda ve Rekabet
Kurulu'nda 6 yil, Telekomiinikasyon Kurulu, Scker Kurulu, Kamu thale
Kurulu ve Titiin;Titin Mamulleri ve Alkolli igkiler Piyasas1 Diizenleme
Kurulu'nda 5 wil olarak diizenlenmistir. Rekabet Kurulu ve Radyo ve
Televizyon Ust Kurulu dyelerinin {igte biri, Sermaye Piyasas1 Kurulu’nun
Bagkan disindaki Gyelerinin tigte biri iki yilda bir yenilenmektedir.

Gorev  streleri biten tyelerin  tekrar aymi1 géreve atanabilmeleri
hususunda, Kamu Thale Kurulu disinda bir kisitlama getirilmemistir.

Kurul dyelerinin gorev sireleri dolmadan gérevlerine son verilemez.
Ancak ciddi bir hastalik veya sakatlik nedeniyle is gérememeleri, gorevi
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kotiye kullanmalan, viiz kizarticr bir sugla mahkim olmalari, atamaya iligkin
sartlann kaybetmeleri, kurul toplantilarma katilmamalar1 gibi kanunlarinda
acgikga belirtilen hususlara aykint davranmalari durumlarinda gbrevlerine son
verilebilir veya g¢ekilmis sayilirlar. Bahsedilen hususlarin tespiti ve goreve
son verme yetkisi kanunlarinda farkh sckilde diizenlenmistir. Bu yetki
Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu ve Sermaye Piyasasi Kurulu ile
ilgili olarak Basbakana, Rekabet Kurulu ve Radyo ve Televizyon Ust Kurulu
ile ilgili olarak Kurulun kendisine, digerlerinde ise Bakanlar Kuruluna
verilmistir.
Biitce ve Muhasebe Sistemleri, Gelir Kaynaklari, Gelir Fazlalan

Kurum ve kurullarin biitgeleri “dzel biitge™ tiriindendir. Biitgeleri ve
muhasebe islemleri genellikle kendi biitge ve muhasebe yonetmeliklerine
gore diizenlenmektedir. Radyo ve Televizyon Ust Kumulu igin bir dlgiide
farkh dizenleme Ongériillmiistiir. Bu  kurulun gelir ve giderlerinin
muhasebelestirilmesinde Devlet Muhasebesi Yonetmeliginde tarif edilen ve
Ust Kurulun faaliyet 6zelliklerine uygun olan hesaplar agilir ve ayni
Yonetmelikte yer alan defterler tutulur. Ust Kurul onay: ile defisik hesaplar
agilabilir veya farkli defterler tutulabilir. Kurul biitcesi TBMM biitcesi ile
birlikte Plan ve Biitge Komisyonunda incelenir ve TBMM Genel Kurulu’nda
goriigiilerek karara baglanir.

Ozerk kurumlar igin mevzuatlarmda ok ¢esitli gelir kaynaklari
ongorilmistir. Dizenleme yapilan sektorde faalivet gdsteren ozel sektor
kuruluglarinin gelirleri izerinden alinacak paylar ve icretler, diizenleme
vapilan alanlarla ilgili tescil, izin, lisans, belge, ruhsat, uygunluk belgesi v.b
kargih@i alinan harg ve/veya ticretler, idari para cezalari, basili evrak, form ve
vaymlardan elde edilen gelirler, bagis ve yardimlar, faiz gelirleri bunlar
arasinda sayilabilir. Ayrica birgogunun kanunlarinda genel biitgeden
yapilacak yardimlar da gelir kaynaklan arasinda gbsterilmistir.

Mali yil sonunda olusan gelir fazlalarmin nasil degerlendirilece
konusunda bazi kanunlara hikimler konuldugu gérilmektedir. 4628 sayil
Kanunda; Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurumu’nun gelir fazlasinin ertesi yilin
Mart ay1 sonuna kadar genel biitceye aktarilmasi gerektigi, 4733 sayili
Kanunda; Tiitiin ve Tiitin Mamulleri ve Alkolli Igkiler Piyasasi Diizenleme
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Kurumunun gelir ve giderleri arasindaki farkin Maliye Bakanlhifinca
belirlenecek esaslar dahilinde genel biitgeye aktarilacagi, 2813 sayili Kanunda
degisiklik yapan 4502 sayili Kanunda; gelir fazlasinin talep halinde biitgeye
devredilmesine karar verilmesinin Telekomitinikasyon Kurumu’nun gorevleri
arasinda oldugu belirtilmistir. Difer 6zerk kurumlarin mevzuatlarinda ise
gelir fazlalarimin  ne sekilde de@erlendirilecegi ile ilgili hiikiimlere
rastlanmamaktadir.

Personel Rejimleri

Ozerk kurumlarm, personel rejimleri ile ilgili olarak farkli diizenlemeler
vapildigi gorilmektedir.

“Rekabet Kurumu”, “Kamu Thale Kurumu”, “Telekomiinikasyon
Kurumu”, “Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu™ ve “Titin ve Titiin
Mamulleri ve Alkollii igkiler Piyasas: Diizenleme Kurumu”nun kanunlarmda,
kurum hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli hizmetlerin sézlesmeli olarak
istthdam edilen personel eliyle yiiriitiilecedi, personelin ticret ve mali haklar
disinda 657 sayili Devlet Memurlart Kanununa tabi olduu hususlarma yer
verilmigtir.

2489 sayili Kanunda, Sermaye Pivasasi Kurulunda asli ve siirekli
hizmetlerin Kurulea devamli gérev yapmak tizere atanan memurlar eliyle
viriitiilecegi, Kurulun  gerektiginde  soézlesmeli  uzman  personel
galistirabilece@i, 3984 sayili Kanunda, Radyo ve Televizyon Ust Kurulu
personelinin, Tirkiye Radyo ve Televizyon Kurumu personeline uygulanan
hiikiimlere tabi oldugu, 4389 sayili Kanunda, Bankacilik Diizenleme ve
Denetleme Kurumu hizmetlerinin sdzlesmeli personel, gegici personel, ve
kismi zamanli personel tarafindan yiiriitiilecegi , 4634 sayili Kanunda Seker
Kurumu personelinin 1475 sayih Is Kanununa gére istihdam edilecegi
belirtilm istir.

Ozliik Haklar

Ozerk Kurumlarda, kurul baskanlari ve iyelerin aylk dcretleri
genellikle ilgili-iliskili Bakan veya Bakanhfin teklifi iizerine Bakanlar
Kurulunca belirlenmektedir. “Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu”, “Rekabet
Kurumu” ve “Telekomiinikasyon Kurumu™na iliskin dizenlemelere gore;
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Bakanlar kurulunca tespit edilecek ticret, en yiksek devlet memurunun her
tirli 6demeler dahil deretinin iki katini gegemeyecektir. Bu smirlama,
“Sermaye Pivasas1 Kurulu” Baskan ve iyeleri igin, en yiksek devlet
memurunun her tirli &demeler dahil deretini gegemeyece@i seklindedir.
Ayrica “Sermaye Piyasas1 Kurulu™ bagkan ve tyelerine yilda dort ikramiye
odenir. Ikramiyelerin toplam1, en yiksek devlet memuruna bir yilda ddenecek
ikramiyelerin toplam miktarini gegemez. “T'elekomiinikasyon Kurulu™ bagkan
ve iyelerine ise calstiklart giinlerle orantili olarak yilda dort ikramiye
Gdencebilir. Ayrica, ig verimlilii ve benzeri hususlar dikkate almarak iki
ikramiye daha &denebilir. “Bankacilik Diizenleme ve Denctleme Kurulu”,
“Tiitiin, Tiitin Mamulleri ve Alkolli Igkiler Piyasas: Diizenleme Kurulu” ve
“Kamu Thale Kurulu” baskan ve iyelerine 6denceek aylik iicretler, yine
Bakanlar Kurulunca tespit edilmekte fakat mevzuatlarinda herhangi bir
sinilama bulunmamaktadir. “Radyo ve Televizyon Ust Kurulu” Bagkan ve
dyelerine gorevleri siiresince, 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu ile ek ve
degisikliklerine gore en yiiksek devlet memurunun almakta oldugu aylik (ek
gosterge dahil), sosyal yardimlar ile zam ve tazminatlar 6denirken, “Seker
Kurulu” Bagkan ve tyelerine Yiiksek Planlama Kurulunca Kamu iktisadi
tesebbiisleri yonetim kurulu bagkan ve tiyeleri i¢in belirlenen ticret ddenir.

Diger personelin iicretleri konusunda, dzerk kurumlarin bir kisminda
paralel hiuikimler diizenlenmistir. “Bankacilik Diizenleme ve Denetleme
Kurumu?”, “Titiin, Tatin Mamulleri ve Alkolli Igkiler Piyasasi Diizenleme
Kurumu”, “Kamu Ihale Kurumu” ve “Enerji Piyasas: Diizenleme Kurumu”
mevzuatlarinda, personelin aylik iicret ve difer mali haklarmin Bakanlar
Kurulunca tespit edilecek esaslara gore kurul tarafindan belirlenecegi
hikiimlerine  yer  verilmistir.  “Sermaye  Piyasasi  Kurulu™  ve
“Telekomiinikasyon Kurumu™nda ise 6zliik ve diger mali haklarin, kurulun
teklifi tizerine Bakanlar Kurulunca belirlenmesi 6ngdriilmiistiir.  Ayrica
“Telekomiinikasyon Kurumunda, kurum kadrolarinda galisan memurlara,
657 sayth Devlet Memurlar Kanununda belirlenen en yiiksek devlet memuru
ayhiginmn belli bir oran1 dahilinde her ay aylikla birlikte verilecek fazla
calisma ticretinin, esas ve usulleri kurul tarafindan belirlenmektedir. “Rekabet
Kurumunda kurum personclinin ticret ve diger mali haklar, kurul bagkan ve
tyelerinin aylik teretleri ve bunlarda degisiklik yapilmasina iliskin esaslar
cergevesinde bagkanhi@m teklifi tizerine kurul tarafindan belirlenir. “Radyo ve

126



Sayigtay Dergisi Sayi: 46-47

Televizyon Ust Kurulu™nda teskilat personclinin &zliik haklary, Tirkiye
Radyo ve Televizyon Kurumu personecline uygulanan hiikiimlere tabi
tutulurken, Seker Kurumu hizmet birimlerinde istihdam edilen personelin
tcretleri, hiyerargik bir skala gergevesinde Seker Kurulu tarafindan tespit
edilir. Bu tcret, Yiiksck Planlama Kurulunca Kamu Iktisadi Tesebbiislerinde
istihdam edilen II sayili cetvele tabi personele uygulanan en yiiksek sézlesme
ticreti tavani igin belirlenen ticretin iki katmndan yiiksek olamaz. Ucret artiglart
diger kamu personeline yapilacak artiglarla ayni tarih ve miktarda olur.
Personcle ayrica yilda iki maag tutarinda ikramiye ddenir.

Bu kurullarin bagkan ve fiyelerinin ayhk tcretlerinin  yiiksekligi
konusunda kamuoyundaki elestiriler tizerine, 4.7.2001 tarih ve 631 sayih
“Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerinin Mali ve Sosyal Haklarinda
Diizenlemeler ile Bazi KHKlerde degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun
Hikmiinde Kararnamenin™ 147tncii Maddesi ile bu kurmumlarda gdrevli
personele yapilan her tiirli maasg, aylik, tcret, ek iicret, prim, zam, tazminat,
ikramiye, fazla mesai, kir pay1 ve her ne ad altinda olursa olsun yapilan diger
mali &demeler ile sosyal hak kapsaminda vapilan biitin ayni ve nakdi
ddenecek aylik ticretlerinin timiiniin alt1 aylik net ticret ortalamasi toplammnm
657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununa tabi en yiiksek devlet memuruna her
ne ad altinda olursa olsun filen vapilan mali ve sosyal hak niteligindeki her
tirli ddemeler dahil bulunacak toplammin alti aylik net ortalamasini
(ortalama kanuni ticret tavani ) gecemeyecefi ongdrilmis olup, Bakanlar
Kurulunun kapsama dahil kuruluslarda uygulanacak ortalama iicret toplami
ist sinirmi, ortalama kanuni iicret tavanmi gegmemck iizere belirlemeye
yetkili oldugu hiitkme baglanmistir.

13.7.2001-31.12.2001 tarihleri i¢cin uygulanacak iicret tist sinirt:

Bu madde hilkmii geregince gikarilan 16.11.2001 tarih ve 2001/330
sayili Bakanlar Kurulu Karar: ile,

“Ozel kanunlarla kamu tiizel kisiliini haiz olarak kurul, iist kurul,....ve
sair adlarla kurulmug olan biitin kamu kurum ve kuruluslar1 tarafindan,
yonetim ve denetim kurulu ile kurul, iist kurul diyeleri dahil tim personeli
igin; ilgili mevzuatlar1 uyarinca belirlenen her tirlii maag, aylik, deret, ek
deret, prim, zam, tazminat, ikramiye, fazla mesai, kiir payi ve her nec ad
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altinda olursa olsun yapilan diger mali ddemeler ile sosyal hak kapsaminda
yapilan biitiin ayni ve nakdi ddemelerin bu Karar hitkkiimlerine gére 6denecegi
dizenlenmis ve 2001 yili ikinei alti ay i¢in “ortalama iicret toplami st sinir1™
1.800.000.000.TL. olarak tespit edilmistir. S6z konusu Kararmm 37incti
Maddesinde; Kararname kapsamma dahil personele anilan tarih itibariyla
vapilmakta olan ayni ve/veya nakdi 6deme unsurlarina higbir sekilde yeni bir
unsur ilave edilmemek kaydiyla,13/7/2001-31/12/2001 tarihleri arasinda
dénem igin, s6z konusu personelden,

a-)Ortalama tUcret toplami, ortalama {icret toplami Ttist smirmi
agmayanlarin mali ve sosyal haklarinda, Devlet memurlan ayliklarma 2001
vili ikinci alt1 aymda yapilan artig oranlarini,

b-)Ortalama tcret toplami, ortalama tcret toplami st sinirmi
asanlardan;

1-Ortalama teret toplami 2.500.000.000.TL ye kadar olanlarin
mali ve sosyal haklarinda, devlet memurlar1 ayliklarma 2001 yili ikinci
alt1 ayinda yapilan artis oranlarinin %50 sini,

2-Ortalama tcret toplami 2.500.000.000 TL ve daha fazla
olanlarin mali ve sosyal haklarinda ise anilan oranin % 40 1,

gecmemek ve kurum igi hiyerarsik vyapilarin gerektirdigi olgiide farkli
oranlarda olmak iizere, mevzuatlar1 dahilinde, yetkili organlari tarafindan
artis yapilabilece@i diizenlenmigtir.

1.1.2002-30.6.2002 tarihleri i¢in uygulanacak tist smir:

Bu miktarlar ve oranlar 14.03 2002 tarih ve2002/3729 sayili Bakanlar
Kurulu Karan ile 2002 yili birinci alti ay1 i¢in yeniden belirlenmis olup,
ortalama Tticret st s 2.300.000.000 TL olarak tespit edilmistir. Soz
konusu kararda 1/1/2002-30/6/2002 tarthler1 arasindaki dénem igin,

a) Ortalama tcret toplami, ortalama teret toplama st
sinirin1 - agmayanlarin - mali  ve sosyal haklarinda, Devlet
memurlar1 ayliklarna 2002 vili birinei alti ayinda yapilan ve
vapilacak olan artig oranlarini,
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b) Ortalama tieret toplami, ortalama iicret toplami st
sinirini asanlardan

1-  Ortalama toeret toplami 3.000.000.000.TL ye kadar
olanlarin mali ve sosyal haklarinda, devlet memurlar1 ayliklarina
2002 yili birinci alth ayinda yapilan ve yapilacak olan artig
oranlarmm %45 ini,

2-  Ortalama tieret toplami 3.000.000.000 TL ve daha
fazla olanlarm mali ve sosyal haklarinda ise anilan oranlarin
26357 ini
gegmemek iizere mevzuatlant dahilinde yetkili organlar tarafindan artig
yapilabilecegi Ongdriilmistiir.

Ozerk Kurumlarla llgili Tartijmalar ve Bunlara Yéneltilen
Elestiriler

Son yillarda uygulanmakta olan ckonomik program ve yeniden
yapilanma siirecinin bir gere@i olarak hiikiimet tarafindan bankaciliktan
encrjive, sekerden titline, sermeye piyasasindan telekomiinikasyona kadar
hiikkiimete ait pek c¢ok yetki bafimsiz idari otorite olarak adlandirilan
kurumlara devredilmistir.

Ozel kanunlar ile idari ve mali dzerklii haiz olarak kurulan bu
kurumlarin karar organi olan Bagkan ve iiyelerinin Bakanlar Kurulunca
atanmalart ve siiresinden Once kanunlarinda yazih sartlarin gergeklesmesi
halinde Bakanlar Kurulu karariyla veya Bagbakanin onayiyla gérevden
alinabilmelerinin bu kurumlarin &zerk statiileriyle bagdasmayaca@ ileri
stirilmektedir. Bu goriise karsilik, 6zerk ve diizenleyici kurullarin politikadan
bagimsiz olmalarmmm mimkin bulunmadi, niteligi itibariyle bir kamu
gorevi olan bu kurullara yapilacak atamalarn 6zel kisi ve kurumlara
birakilmasmimn diiginiilemeyecegi, ancak atanacak tyelerin sadece diger
dyelerin oylar1 sonucu segilebilmesinin saZlanmasi veya siyasi partiler
tarafindan gosterilecek adaylarin atanmalarinda sivil toplum Orgiitleri, 6zel
kesim temsileilerinin  gériglerinin - almmasi durumlarinda, bu kurullara
yapilacak atamalarda siyasi tercihlerin etkisinin azalabilecegi belirtilmektedir.
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Bu kurumlarla ilgili olarak son giinlerde giindemde olan bir bagka konu
da, sayilar1 giderek artan bu kurullarm diizenleme, denctleme, gdzetim,
damigma, yaptinnm yetkilerinin ¢oZalmasi1 nedeniyle genel yonetim anlayist
iginde bitinligi bozabilecek kurumlar haline gelebilecekleri konusunda
duyulan endiselerdir. Bu yondeki elestirilere karsi ise, bu kurumlarin 6zel
kanunlarinda, goérev ve vyetkileri ile orglitlenme bigimlerinin tartigmalara
neden olmayacak sekilde belirlenmesi, kurul karar organlarina yapilacak
atamalarda, liyakata dayali, kurumun misyonunu benimsemis, diizenledigi
alanda yeterli teknik bilgiye sahip kisilerin atanmasmin saglanmasi ve bu
kurumlarin faaliyet alanlarina giren konularda kurumsal seffaflifin ve hesap
verme sorumlulufunun gelismesi Olgiisiinde bu endiselerin yersiz olacadi
savunulmalktadir. Bu konuyla ilgili olarak ayrica, sivasi ctkiden uzak karar
alan, uygulayan bu kurumlarin uzun dénemli politikalar olusturup, izlemeyi
olanakl kilacaklari, siyasi iktidarlarin sivasi nedenlerle alamayacaklar1 veya
almay1 erteleyebilecekleri kararlarin alinmasini da kolaylagtiracagi bu
kurumlarmn art1 6zellikleri olarak vurgulanmaktadir (Tan , 2002: s.14).

Ozerk kurumlar Tirkiye’nin gindemine girdiinden beri gerekli olup
olmadiklarmdan c¢ok, gelir kaynaklari, harcama rahatliklari, personeline
Odenen iicretlerin - yiksekligi  gibi  Szelliklerivle tartisilmaktadir.(Erten
15.3.2002 Diinya). Bu konuyla ilgili olarak ta, &zerk kurumlarin
diizenledikleri sektdriin ontinde gitmek, ona rehberlik yapmak, bu sektdriin
ufkunu ve vizyonunu agmak ve genigletmek zorunda olmalar1 nedeniyle,
islerini iyi yapabilmek igin nitelikli, uzman kadrolara ihtiyag duyduklan
gézontine alindiginda, oOzerk kurumlarda g¢aliganlara yiksek teret
ddenmesinin dogal oldugu ileri stiriilmektedir.

Ayrica bu kurumlarda dinamizmin saglanmasi amaciyla calisan
uzmanlarin belli bir goérev stiresi sonunda ayrilmalar1 gerektigi ve bu
kurumlardaki idari gorev sayismin sinirlt olmasi nedeniyle idari terfi
olanaklarinmm da smirh oldugu dikkate alindifinda, mali hak kiyaslamasinm
ay/yil bazinda yapilmasinin hatali sonuglara yol agaca@i savunulmaktadir
(Karacan, 2002: 5.29).

130



Sayigtay Dergisi Sayi: 46-47

4. Boliim: OZERK KURUMLARIN DENETIMi

Ozerk kurumlar seffaflik ve hesap verme sorumlulugunun geregi olarak
sadece mali agidan hesap verebilirlikleri yoniinden degil, dizenleyici
kuruluglarin diizenledikleri alanla ilgili olarak yaptiklar: faalivetlerin denetimi
konular1 bakimindan da diger tilkelerde tartisilmaktadir.

INTOSAI Ozellestirme Denetim Grubunca Hazirlanan Ekonomik
Diizenlemeler ve Bunlarm Denetimi Komusunda Yonlendirici lkeler

Uluslararast Sayistaylar Birligince (INTOSAI) kurulan INTOSAI
Ozellestirme Denetim  Grubu  tarafindan, Birlik iyelerine ckonomik
dizenlemeler ve bunlarin denetimi konusunda anket génderilmis, 67 ilke
Sayistayinca cevaplandirilan anket sonuglarina gére Grup tarafindan bir rapor
hazirlanmistir. Grubun Fkim 1999 da Varsova’daki toplantisinda kabul edilen
raporla ekonomik diizenlemeler ve bunlarim denetimi konusunda 22
yonlendirici ilke tespit edilmistir. Bu ilkelerle Sayistaylarin, ekonomik
diizenleyicilerin vaptiklar1 gorevlerle ilgili verimliliklerini ve etkinliklerini
incelerken ele alma ihtivaci duyabilecek bir dizi kilit soruya dikkat
¢ekilmektedir. Sozkonusu ilkeler asagidaki sekilde 6zetlenebilir;

1. Sayistay ckonomik diizenleyici ile ilgili denctim
sorumluluklarmi belirlemeli ve diizenleyicinin biitge uygulamasini
incelemek igin gereken finansal becerilerine ilaveten, ekonomik
diizenlemenin performansmi degerlendirirken hangi uzmanlik
becerilerine ihtiyag duydufunu saptamalidir.

2. Sayistay, ckonomik diizenlemelerin  performanslarini
degerlendirmek igin ihtivag duydufu temel becerileri belirleyip,
gerektifinde bu becerileri disaridan uzman destegivle takviye
etmelidir.

3. Sayistay, performans degerlendirmelerini yapabilmek igin,
hangi kontekst i¢ginde ¢alistigini agik segik anlamak durumundadir.

4. Sayistay, diizenleyicinin izerine diisen gorevleri etkin
yerine getirdigini incelemek igin, onun amaglarini, gérevlerini ve
yetkilerini agik segik kavramalidir.
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5. Sayistay, diizenleyici fonksiyonlarin dogru olarak ve diiriist
bir bigimde yiiritiilmesini saglamak tizere hangi kurallarin ve
prosediirlerin olusturuldugunu ve iddia edilen yanhs uygulamalarin
diizenleyici organ yada calisanlar1 tarafindan  sorusturulup
sorusturulmadigini incelemelidir.

6. Saystay, diizenleyicinin fonksiyvonlarimi diizenlemeye konu
yiikklenici kuruluglar ve bu kuruluslarin iginde faaliyette bulundugu
pivasalar hakkinda yeterli diizeyde bilgive sahip olarak yerine
getirebilmesine olanak saglamak amaciyla yeterli ehliyette personele
sahip olma ve uzman tavsiyelerine erisme konularinda hangi
adimlar attiZini incelemelidir.

7. Sawistay, diizenleyicinin kendi fonksiyonlarmi verimli ve
etkin bir bigimde yerine getirmesine imkan verccek gekilde
yiklenici kuruluslar hakkinda yeterli ve givenilir bilgi edinip
edinmediZini saptamahdir.

8. Sayistay, diizenleyicinin ticari sirlarin korunmasi ihtiyacina
kamu menfaatinin gerektigi durumlarda gereken dikkati gostererek,
ilgili taraflara danigma diizenlemeleri de dahil olmak iizere, kendi
kararlarinin ve faaliyetlerinin kamuoyu ve parlamento tarafindan
denetimine yardmeir olmak amaciyla hangi admlan  attifini
incelemelidir.

9. Sayistay, viiklenici kuruluglar tarafindan en azindan statii
gere@i sunulmasi gereken temel hizmetlerin  saglanmasim  ve
hizmetin arzinda bir aksaklik ortaya qktifinda tiketicilerin
zararlarinin  telafi edilmesini giivence altina almak amaciyla,
dizenleyici tarafindan alinan tedbirleri incelemelidir.

10. Sayistay, diizenlevicinin tilketicilerin hizmetlere erigmesini
nasil giivence altna almaya galisgtifini ve yiiklenici kuruluglarn
farklh tiketici gruplar arasinda adaletsiz bir bigimde ayrim
yapmalarinin engellenip engellenmedigini incelemelidir.
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11. Sayigtay, diizenleyicinin, yiklenici kuruluglarm zayif
gruplarm hizmetlere erismelerinin - saglanmasiyla  ilgili  yasal
ddevlerine uyup uymadiklarinin nasil izlendigini incelemelidir.

12. Sayistay, diizenleyicinin, tiiketicilere sunulan hizmetin
minimum  standartlarmi  belirlemek, vyiklenici kuruluglarin
performansini standartlarin altina dustiginde iyilestirmeleri given
altina almak amaciyla neler yapmig oldugunu incelemelidir.

13. Sayigtay, dizenleyicilerin ve viiklenici kuruluglarin,
tilketicilerin sikayetleriyle tatmin edici sekilde ilgilenilmesine imkan
veren ve yeterli gekilde halkin bilgisine sunulan prosediirler
olusturup olugturmadiklarini incelemelidir.

14. Sawistay, ¢evrenin korunmasinda yiiklenici kuruluslarn
kendilerine  viiklenen  mikellefiyetlerin geregini  yapip
vapmadiklarin1 kontrol etme sorumluluklari bulunan ekonomik
diizenleyicinin bu sorumluluklarini ne olglide yerine getirdigini
incelemelidir.

15.  Ekonomik diizenleyicinin, yiiklenici kuruluglarca
tilketicilerden  talep edilen fiyatlarm kontrol edilmesinde
sorumlulugunun bulundugu durumlarda, Sayistay, diizenleyicinin,
diizenlemenin amaglariyla uyumlu, iyi tasarlanmis ve seffaf bir
fivatlandirma  rejimini  uygulamaya  koyup  koymadigmi
incelemelidir.

16. Sawistay, diizenleyicinin, tiketicilerden ddenmesi istenilen
bedelin verilen hizmetin kalitesine uygun olmasini saglamaya ¢alisip
calismadi@ini incelemelidir.

17. Sayigtay, diizenleyicinin, yonlendirici kuruluglar,
maliyetlerini diisiirme ve verimliliklerini artirma yontinde sirketleri
tegvik edip etmedigini aragtirmalidir.

18. Sayistay, fiyat kontrolleri ya da yiklenici kuruluglarin
gelirlerine bagka kisitlamalar uygularken, diizenleyicinin, farklh
finans kaynaklarindan olusan yiiklenici kurulug bilangolarinin
oranlari ve karlar ve faizler izerindeki vergiler gibi faktérleri de
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dikkate alarak, hem bor¢ hem de net sermaye dahil olmak iizere,
sermaye artirminin yiikleniciye olan muhtemel maliyetlerini tetkik
edip etmedigini incelemelidir.

19. Sayistay,diizenleyicinin, girketin yatirim gereksinimlerini
kargilamasint ve girisimlerini gergeklestirmesini  ve yatirmmin
tilketiciler agisindan arzulanan olumlu etkiye sahip olmasmni kontrol
edip etmedigini incelemelidir.

20. Sayistay, dizenleyicinin, tekelcilifi ve piyasaya egemen
olmay1 azaltmak tizere rekabeti tesvik etme amacinin bulundugu

durumlarda, bu amaca ulagsmak igin nelerin yapilmis oldugunu ve
hangi sonuglar alindifini incelemelidir.

21. Savistay, tiketicilerin vyiiklenici kurulusu deZistirme
firsatlarinin = olup olmadiZini, segecekleri yiiklenici kuruluglar
hakkinda rasyonel kararlar verebilmelerine yeterli bilginin ve
viiklenici kuruluglar degistirmek isteyen tiketicilere yonelik etkili
diizenlemelerin ~ bulunup bulunmadi@mi  saptamak amaciyla,
diizenleyicinin neler yapmis oldu@unu incelemelidir.

22. Sawistay, diizenleyicinin rekabeti 6nledigi iddia edilen
uygulamalari aninda Dbelirlemek amaciyla girisimde bulunup
bulunmadigini incelemelidir (Ozbaran, geviri).

Calisma Grubu bu yénlendirici ilkeleri tavsiye ederken, ckonomik
dizenlemenin, farklh iilkelerde, farkli yasal kosullarda ve farkh gelismislik
duzeylerinde g¢ok degisik tarzlarda uygulandifimi, dolayisiyla bu ilkelerin
farkl tilkelerin kendi 6zel kosullar iginde bu tlkelerin gelismislik diizeyi de
hesaba katilarak, gerekli degisikliklerle birlikte uygulanabilecegini raporunda
belirtmistir.

Yukarida vyeralan ilkelerin  incelenmesinden de gorilecedi gibi,
Sayistaylara diizenleyici kurumlarin denetimi konusunda Snemli gérevier
diismektedir.

Anayasa’nin Cizdigi Model Cercevesinde Olmasi Gereken Denetim

Anayasa’nin 160" ine1 maddesinde, Sayistay’in, genel ve katma biitgeli
dairelerin gelir ve giderleri ile mallarmi TBMM adma denctlemek ve
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sorumlularm hesap ve islemlerini kesin hilkme baglamak gbrevi vaninda,
kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hilkme baglama iglerini yapmakla
gérevli oldugu hikme baglanmis, 165.Maddesinde de, sermayesinin
varisindan fazlasi1 dogrudan yada dolayli olarak Devlete iligkin kamu kurulug
ve ortakliklarinin TBMM nee denetlenmesi esaslarmin yasayla diizenlenecedi
ongorilmek suretiyle, kamu gelirleri, giderleri ve mallar1 tizerinde TBMM
denetimi diginda bir yéntem kabul edilmemistir.

Maddede yer alan “Genel ve Katma Biitgeli Idare” kavrammdan ne
anlagilmas1 gerekti@i 160°’me1 maddenin  gerckgesinde yer almaktadir.
Danigma Meclisinin hazirladifin Anayasa taslaginda Sayistay’m denetim
kapsami “genel ve katma biiteeli daireler ile sermayesinin vyaris1 veya daha
fazlas1 bu dairelerce verilerek kurulan sabit veya doner sermayeli yva da fon
seklindeki idarelerin gelir, gider ve mallart”™ seklinde belirlenmigken, Milli
Giivenlik Kurulu Anayasa Komisyonunun “genel ve katma biitgeli dairelerin
gelir, gider ve mallan igerisinde bu daireler tarafindan sermayesinin yarisi
veya daha fazlasmna katilmak surctiyle olusturulan sabit ve déner sermayeli
veya fon geklinde kurulan kurum ve tegebbiislerin meveut olmasi ve gegmis
uygulamanin da bu yonde bulundu@u™ gerckgesine dayanarak “sermayesinin
yarist veya daha fazlasi bu dairelerce verilerek kurulan sabit veya doéner
sermayeli veya fon seklindeki idareler” ibaresi metinden gikarilmigtir.

Anayasa’nmn “Biitgenin Hazirlanmasi ve Uygulanmasi™ baglikl 161 °inci
maddesinde genel ve katma biitgelerin nasil hazirlanaca ve uygulanacadi
hususunun kanunla belirlenecedi belirtilerek iki tiir biitge Ongdrilmiistiir.
Anayasa’nin 162, 163 ve 164 lincii maddelerinde de “devlet biitgesi™ kavrami
genel katma biitge ile smirli tutulmustur.

Gortildagi gibi Anayasa’nin 161°inci maddesi Genel ve Katma biitge
tanimina paralel olarak, sermayesinin yarisi veya daha fazlasina katilmak
suretiyle olugturulan sabit ve doner sermayeli veya fon geklinde kurulan
kurum ve tesebbiisleri genel ve katma biitgeli idarelerin iginde degerlendirmis
ve ayrica belirtmeye gerek duymamistir. Bu nedenlerle ve kamu gelir, gider
ve mallan tzerinde Anayasa’nin 160 ve 165°mmci maddeleri ile dngoriilen
model diginda bir denetim s6z konusu olamayacagindan ve 165°inci
maddenin de ancak sermayesi olan kurumlari kapsadig diisiniildigiinde,
sermayesinin yarisindan fazlasi devlete ait olan, ticari isterlere gbre calisan,
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mal ve hizmet Uretimi yapan, kamu iktisadi kuruluglart disinda, geliri
biitgeden, biitge igi yada biitge disi kamu kaynaklarindan olusan, kamu
giiciinii kullanarak gelir elde eden, kamu otoritesini kullanan, amir hiikiimler
koyan, bir kamu hizmeti yapmak iizere kurulan ve tizel kisilige sahip bu
kuruluglarin, déner sermaye ve fonlar gibi genel ve katma biitgeden ayrilan
vapilanmalar olarak deZerlendirilerek 160°mc1 maddenin birinci fikrasi
hiikmiine gore denetimlerinin Sayistayca gergeklestirilmesi saglanmalidir.

Diger taraftan, 160 inc1 maddenin ikinei fikrasmda Sayistay i genel ve
katma biitgeli idareler dismda kanunlarla verilen inceleme, denectleme ve
hikme baglama iglerini yapmakla gorevli oldugu diizenlenmistir. Devlet
gelir, gider ve mallar tizerinde 160 ve 165°inci maddeler ile ¢izilen model
disinda parlamento denetimi &ngoriillmemis olup 165%inci madde, sadece
sermayesi bulunan kamu kurum ve kuruluglarmi kapsamaktadir. 160’ me1
maddenin ikinei fikrasi hilkmiiyle. kanunlara birakilan husus, TBMM nin
diglandigi bir denetim modelinin belirlenmesi deil, denetleme esaslarinm
diuzenlenmesidir. Dolayisiyla 165°inci madde kapsami diginda kalan biitiin
kamu kurumlarn (6zerk kurumlar dahil) 160°mnc1 madde hikmii geregi
Sayistay’ca denetlenmeli, kanunlar ile bu denctimin usul ve esaslan
belirlenmelidir.

Meveut Durum

Mevzuatimizda diizenlenmis olan oOzerk kurumlarm  denetimleri
konusunda farkli modeller ongérilmiisken, 30.01.2002 tarith ve 4743 sayih
Mali Sektore Olan Borglarin Yeniden Yapilandirilmasi ve Bazi Kanunlarda
Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanunun 7’nci Maddesi ile Ozel kanunlarla
kurulmus kamu tiizel kisiligini ve idari ve mali 6zerkligi haiz kurul, st kurul
ve bunlara bagli kumumlarin yillik hesaplarinin denetiminin Bagbakanhk
tarafindan belirlenen Basbakanlik miifettisi, Basbakanhk Yiiksek Denetleme
Kurulu Denetgisi ve Maliye miifettisinden olusan bir komisyonca yapilacagi
ve Komisyon tarafindan hazirlanan yillik raporun her yil mayis ay1 sonuna
kadar Bakanlar Kuruluna sunulacag, ilgili kurul ve kuruluglarmda yilda bir
defa faaliyetleriyle ilgili hususlar hakkinda TBMM Plan ve Bitge
Komisyonunu bilgilendirecedi ve bu kurul ve kuruluglarin 6245, 1050, ve 832
sayili Kanunlara tabi olmayacagi hiilkme baglanmak suretiyle bir i¢ denetim
modeli Sayistayca parlamento adma viiriitiilen denetimin yerine gegirilmigtir.
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4743 sayili Kanunun 7. maddesinde yer alan bu denectim sekli,
parlamenter denetimi kapsamadi@i gerekeesi ile, Anayasa Mahkemesinin
24.06.2002 tarihli karariyla iptal edilmigstir. Sézkonusu karar Resmi Gazetede
heniiz yayimlanmamigtir. Bu karardan sonra gikarilan,Seker Kurumu Biitge
ve Muhasebe Yonetmeliginin 39 uncu maddesi ile ise, Kurum hesaplarinin
Basbakanlik YDK tarafindan denetlenecedi ongorilmistin(3.7.2002 —24804
R.G).

Ozerk Kurumlarin Denetimi Konusunda Gelismeler

VIII. 5 wilbik Kalkinma Plani hazirliklar1 gergevesinde olusturulan
“Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapidandirimast ve Mali Seffaflik Ozel
Ihtisas Komisyonu Rapornd” ile denetim sistemimizin etkili bir sekilde
isletilmesinin  dniindeki engeller tespit edilmis ve bu konuda Oneriler
gelistirilmigtir.  Anilan raporda Turkiye’de denetimsiz alanlarm  ve
faaliyetlerin bulunmasi ve denctimi kisitlayan uygulamalarin olmasi ciddi bir
sorun olarak gériilmis, kamu kaynaklarmin parlamento denetimi diginda
kalmasina yol agan diizenlemelerin Anayasa’nin 160 ve 165’ inci maddelerine
uygun hale getirilmesi dnerilmistir.

Kamu Harcama Yonetimi Reformu Cahsmalar

Diinya Bankasindan saglanan “Program Amagh Mali ve Kamu Scktorii
Uyum Kredisi” gergevesinde uygulanan Kamu Harcama Yoénetim Reformu
baglaminda Sayistay denetim alaninin genisletilmesi 6ngorillmekte ve yapilan
anlasmaya ek dokiimanlarda, Hikiimetin, gerekli yasal degisiklikler dahil,
Sayistayin denetim alanini dzerk kurumlar da dahil olmak iizere tiim genel
devlet kuruluglarini kapsayacak sekilde genisletmek iizere bir eylem plani
hazirlamasi taahhiit edilmistir. Ancak, heniiz bu konuda bir gelisme
saglanmamigtir.

Politika Belgesi

Avrupa Birligi Miiktesebatinin Ustlenilmesine Iliskin Tiirkiye Ulusal
Programi kapsammda hazirlanmasi dngérilen “Politika Belgesi”nde de, kamu
kaynag kullanan ancak Sawvistay denetimi kapsaminda bulunmayan
kurulusglarin Sayistay denetimi kapsamina alinmasi ve 6zel vasalarin Sayistay
denetiminden ¢ikmaya imkan veren maddelerinin kaldirilmasi, boylece kamu
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kayna@ kullaniminin parlamento tarafindan eksiksiz denetlenmesine imkan
saglanmasi ifade edilmistir

“Kamu Mali Yonetimi ve Mali Kontrol Kanunu Tasarisi”nda
Ozerk Kurumlarm Denetimi

Kamu maliyesinin yeniden yapilandirilmas: galismalan kapsaminda
“Kamu Mali Yoénetimi ve Mali Kontrol Kanunu Tasarisi” hazirlanarak
TBMM Bagkanhifina sunulmus olup, tasarmm kapsam maddesinin dzerk
kurumlar1 kapsayip kapsamadiin ve dolayisiyla bu kurumlarin hesaplarinin
Sayistay denetimine tabi olup olmayacaklari konusunda agik bir diizenleme
vapilmamigtir.

Soyle ki; tasarinin 68’inci maddesinde, Sayistay tarafindan yapilacak
harcama sonrast dig denetimin genel idare kapsamindaki kamu idarclerinin
faaliyet, mali karar ve iglemlerine iliskin oldugu belirtilmis, *“Tanimlar”
baglikli 3 "tincti maddesinde de,Genel idarenin, merkezi idare, sosyal giivenlik
kurumlar1 ve yerel idareleri, merkezi idarenin ise genel biitgeve dahil daireler,
katma bitgeli daireler, 6zel biitgeli idareler ile doner sermaye ve fonlar ifade
ettigi diizenlenmisgtir.

Tasarmm 3"incii maddesinde yer alan “6zel biitge™ tamimi ile hangi
kuruluglarin kastedildigi agikea ifade edilmediginden, Kanun kapsaminda
bulunmasi gereken ‘“6zerk biitgeli” kurumlarin bu tanm kapsaminda
degerlendirilip degerlendirilmeyecedi konusu tartisgmalidir. Bu husus, “Kamu
Mali Yoénetimi ve Mali Kontrol Kanunu Tasarisi” hakkinda Hazine
Miistesarh@inca Maliye Bakanhina gonderilen goriis vazisinda da, 6zel
biitgeli kurulus tanimma BDDK, SPK; Kamu Ihale Kurumu, Enerji Pivasasi
Diizenleme Kurumu gibi diizenleyici kurumlarin da dahil oldugunun madde
metninin yorumu suretiyle g¢ikarilabilivorsa da bu hususun daha agik bir
bigimde belirtilmesinin  uygulamada yanlis anlama ve vyorum hatalarina
diugiilmemesi igin gerekli oldugu, diizenleyici kurulug biitgelerinin
uygulanmasinda da Merkezi Idare Biitgelerinde oldugu gibi aym mali kontrol
mekanizmalarmin  gegerli olmast gibi bir vaklagim olacag izlenimi
edinilmekte olup, bu durumun s6z konusu kuruluglarn o&zerkligi ile
bagdagmayaca@i, onun yerine bu kuruluglarin dis denetiminin Sayistay
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tarafindan  yapilmasinin, i¢ denctiminin ise, kendileri tarafindan
belirlenmesinin daha uygun olacag belirtilmistir.

Kamu Mali Yonetimi ve Mali Kontrol Kanunu Kamu Mali Yonetimi ve
Mali Kontrol Kanunu Tasarist Taslagumn Degerlendirilmesi Amaciyla
Sayistay 'da Olusturulan Komisyonca Hazwrlanan Rapor

Kurulan Komisyon tarafindan yapilan inceleme ve degerlendirme
sonucunda diizenlenen 31.07.2002 tarihli raporda da biitge kapsamnin, biitiin
kamu idarelerini kapsayacak sekilde genigletilmesi, mali saydamligin ve
hesap verme sorumlulufunun “genel idare”de tesis edilmesi ve kamu idareleri
izerindeki parlamenter kontrolin artirilmasinin Kanun Tasarismin temel
amaglar1 arasmda oldugu, bu amaglarin 6zerk (otonom )idareler iginde gegerli
oldugu, ayrica Avrupa Komisyonuna sunulan ‘“Politika Belgesi” ve Diinya
Bankasi ile imzalanan ‘Program Amaghh Mali ve Kamu Scktdrii Uyom
Kredisi Anlagsmas1™ cki dokiimanlarda da o6zerk idarclere “genel idare™
kavrami i¢ginde ver verilmis olmasi, dolayisiyla konunun bir bakima ulusal
taahhiidiimiiz olmasi nedeniyle, Kanun kapsammin “6zerk (otonom)
idareleri” kapsayacak sekilde yeniden formiile edilmesi dnerilmigtir. Ancak,
anilan Kanun Tasaris1 taslagmin kapsam maddesinde Malive Bakanlifinca
herhangi bir degisiklik yapilmamis ve kanun tasaris1 Tirkiye Biyik Millet
Meclisine sunulmustur.

SONUC

Uygulanmakta olan ekonomik programin ve yeniden yapilanma
stirecinin bir geredi olarak Tirk kamu yénetimi alaninda son birkag yilda
sayilar giderek artan bu kurumlar son zamanlarda kamuoyu ve siyasi otorite
tarafindan c¢esith  yonleri ile yofun bigimde tartisilmaktadir ve bu
tartigmalarin bir siire daha devam edecei anlasilmaktadir.

Bu kurumlarin alanlarinda uzman ve giivenilir olmalan, faaliyetleri
haklkinda kamuoyunu, parlamentoyu ve hikkiimeti bilgilendirmeleri,
dolayisiyla geffaf olmalari, kamuya hesap verebilme ilkesine gore faaliyet
gostermeleri  saglandi@n  olgiide elestirilerin - diginda  kalacaklar1  kabul
edilmelidir.

Ozerk kurumlarm INTOSAI ilkeleri gergevesinde en kisa zamanda
Sayistay’ca denetlenmesine imkan verecek yasal degisiklikler yapilmalidir.
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