Sayistay Dergisi Sayi: 46-47

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

Cevre Bakanligma bagli Ozel Cevre Koruma Kurumu Baskanliginca
hazirlanip, 832 sayili Sayistay Kanununun 105 inci maddesi uyarinca
Sayistay'a gonderilmis bulunan “Ozel Cevre Koruma Kurumu Baskanhg
Biitge, Gelir ve Gider Usul ve Esaslarma Dair Yonetmelik” Taslagi hakkinda
Daireler Kurulunun 13.03.2002 tarih ve 1084/1 sayili karari ile, son
zamanlarda Ozel Cevre Koruma Kanununda oldugu gibi bircok kurum ve
kurulusun Sayistay denetimi dismna ¢ikarillarak Anayasa’nin 160 1mci
maddesine aykir1 diizenlemeler yapildigr belirtilerek, Sayistayr yakindan
ilgilendiren bu konuda Anayasa’ya aykiri olarak diizenlenmis bulunan
kanunlarm Arastirma Grubunca arastirilarak tespit edilmesi istenilmistir.

1. ANAYASA’NIN CizDiGi MODEL CERCEVESINDE
PARLAMENTER DENETIM

Anayasamizin 160 ve 165 inci maddeleri ile ¢izilen model ¢ergevesinde
tim kamu gelir, gider ve mallarin iizerinde Parlamentonun denetimi esas
olup; 160 mc1 maddesinde; “Sayistay’in genel ve katma biitceli dairelerin
biitiin gelir ve giderleri ile mallarin1 Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina
denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikkme baglamak ve
kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikkme baglama islerini yapmakla
gorevli oldugu”;

165 inci maddesinde ise, “Sermayesinin yarisindan fazlasi dogrudan
dogruya veya dolayli olarak Devlete ait olan kamu kurulus ve ortakliklarinin
Tirkiye Biiylik Millet Meclisince denetlenmesi esaslarinin  kanunla
diizenlenecegi” hiikiimleri yer almaktadir.

* Uzman Denetciler Giilseba BAHRAN, Emine OZEY ile Basdenet¢i Erdin IVGIN
tarafindan hazirlanmustir.
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Diger taraftan, Anayasa’nin Idarenin biitiinliigii ve kamu tiizelkisiligi
bashkli 123 {incii maddesinde "Idare, kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve
kanunla diizenlenir" ve "kamu tiizelkisiligi, ancak kanunla veya kanunun
acikca verdigi yetkiye dayanarak kurulur" hikkmii yer almaktadir. Bu
maddenin gerekcesinde "nitelikleri geregi bazi hizmetler ayr tiizel kisiler
eliyle gordiiriilmek yoluna gidilse de, idarenin biitiinligl 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 biitiinliigi
ilkesinin geregi olarak parlamentonun denetiminin de biitlinliik igcerdigi ve bu
denetim disina ¢ikilamayacagi ifade edilmistir.

Anayasa koyucunun anilan maddelerde benimsedigi sisteme gore, kamu
gider, gelir ve mallarinin denetimine iliskin kurallarin, Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi denetimini ongdrecek icerikte olmasi gerekmektedir. Anayasa kamu
gelir, gider ve mallar1 lizerinde TBMM denetimi disinda bir yontem kabul
etmemis ve genel kuralin ayrikligina da yer vermemistir.

Nitekim Anayasa Mahkemesi ¢esitli kararlarinda da kamu gelir,gider ve
mallar1 {izerinde parlamenter denetimin gerekliligini vurgulamistir. Ornegin,
3230 sayil1 “Tanitma Fonu Teskili......” hakkinda kanunun bazi maddelerinin
iptaline iliskin 24.02.1987 tarih ve E.1985/24, K.1987/6 sayili kararinda;
“Devlet gelir ve giderleri ile mallar1 {izerinde Parlamenter denetim i¢in
Anayasa’nin iki yol ve yontem kabul ettigi, bunlardan birinin Anayasa’nin
160 1mnc1 maddesinin Ongordiigii Sayistay tarafindan yapilan, digeri,
Anayasa’nin 165 inci maddesinde belirtildigi iizere, yasa geregince kurulan
ve denetimin TBMM’ce yapilmasini 6ngoren bir sistemle gerceklestirilen
denetim oldugu" belirtilerek Anayasal agidan asil olan ve Gnem tagiyan
denetim yonteminin TBMM denetimi oldugu, idari denetimin hangi olg¢lide
etkin olursa olsun parlamenter denetimin yerini tutamayacagi vurgulanmistir.

Ayni kararda, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nin, Anayasa’nin 98, 99 ve
100 tincii maddelerinde yazili soru, Meclis arastirmasi, genel goriisme,
gensoru ve Meclis sorusturmasi gibi yol ve yOntemlerle her zaman her
konuda denetleme yapma olanagina sahip bulunmasinmn, yukarida yapilan
degerlendirmenin hakliligini ortadan kaldirmadig: belirtilmistir.
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Ayrica, Anayasa Mahkemesi, Kamu iktisadi Tesebbiisleri ile Fonlarin
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda
3346 sayil1 Yasa ile ilgili olarak aldigi 28.01.1988 giinlii, E. 1987/12, K.
1988/3 sayili kararinda, "Yasaya birakilan hususun , denetleme esaslarinin
diizenlenmesi oldugunu, yasayla diizenleme yapilirken, kimi kuruluslarin
denetim disinda tutulmasinin, Anayasa’nin kapsamini belirleyen buyurucu
kuralina aykiriik olusturacagmi” ifade ederek parlamenter denetimin
gerekliligini agikca belirtmistir.

Ayni kararin, 3346 sayili Kanunun “Fonlarin Denetimi” baghkli 12 nci
maddesini iptal eden 3 iincii maddesinde, “12 nci maddede diizenlenen
denetimin sadece biitgenin goriisiilmesi sirasinda Anayasa’nin 162 nci
maddesine gore yapilan bir denetim oldugu, yasaya gore bu denetimin
fonlarin miiteakip yil biitge tahminleri ve bir onceki yil faaliyet sonuglar
tizerinden yapilacagi ongoriilmekte ise de, bir onceki faaliyet sonuglarinin,
yasama organi Oniine gelmeden Once, Sayistay ya da Yiiksek Denetleme
Kurulu gibi bir denetim organmin incelemesinden gegmeyecegi, biitgenin
gorlisiilmesi ve sonrasinda yapilan denetimin birbirini tamamlamasit ve
biitiinlik arz etmesi nedeniyle, uygulamayi1 dislayan denetimin eksik ve
etkisiz oldugu” wvurgulanarak, bu maddede diizenlenen denetimin
Anayasa’nin 165 inci maddesinde yer alan TBMM denetimini kapsamadigi
belirtilmistir.

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

A. Anayasa’nin 160 ve 165 inci Maddelerinin Kapsam Hakkinda

On Bilgi

Bilindigi lizere, Anayasa’nin 160 inc1 maddesi geregince, genel ve
katma biitgeli idareler ile ancak kanunlar ile 6ngoriilmiis olmasi halinde genel
ve katma biitceli idareler disinda bulunan kurumlar (Tirk Tarih Kurumu
Bagkanligi, Devlet Tiyatrolar1 Genel Miidiirliigii, Vakiflar Kefalet Sandig:
gibi) Sayistay tarafindan denetlenmektedir. Kanunlarinda Sayistay’ca
denetleneceklerine dair 6zel hiikiim bulunmamasi halinde, genel ve katma
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biitceli daireler disinda olan kamu kurum ve kuruluslarinin hesaplarinin
Sayistay tarafindan denetlenmesi s6z konusu degildir.

Anayasa’nin 165 inci maddesinde ise, sermayesinin yarisindan fazlasi
dogrudan dogruya veya dolayli olarak Devlete ait olan kamu kurulus ve
ortakliklarmimn Tirkiye Biiylik Millet Meclisince denetlenmesi esaslarmin
kanunla diizenlenecegi 6ngoriilmiis olup, bu kurum ve kuruluslarin Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisince denetlenmesine iliskin usul ve esaslar Anayasada
belirtilmeyerek bu konuda kanun koyucuya serbestlik saglanmistir. 165 inci
madde hiikmii baglaminda kamu iktisadi tesebbiislerinin TBMM'nce kurulus
amaclarma gore denetlenmesine dair usul ve esaslar 3346 sayili Kamu
Iktisadi Tesebbiisleri Ile Fonlarin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince
Denetlenmesinin ~ Diizenlenmesi  Hakkinda  Kanun  hiikiimleri ile
diizenlenmistir. S6z konusu Kanun hiikiimlerine gore bu denetim Yiiksek
Denetleme Kurulu ve Basbakanligin sevk edecegi diger raporlar iizerinden
yuriitilmektedir. 3346 sayili Kanunun "Kapsam" baslikli 2 nci maddesinde;
O0denmis sermayesinin yarisindan fazlas1 kamu tiizel kisilerince saglanmis
olan kurumlardan olmamakla birlikte, kendilerine baz kamu yetki ve
gorevleri verilmis olup, galip vasiflar1 bu kamu hizmetlerini yiiriitmek olan ve
kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarindan olmayan 6zel kanunlara
tabi kurumlarin bu Kanunla konulan denetime tabi olacaklar1 6ngdriilmek
suretiyle 165 inci madde kapsami genisletilmistir.

Anayasa Mahkemesi, bugiine kadar almis oldugu kararlarin ¢ogunda,
(6rnegin: Kamu iktisadi Tesebbiisleri ile Fonlarm Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisince Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda 3346 sayili Kanunun
bazi maddelerinin iptaline iliskin 28.1.1988 tarih ve E.1987/12, K. 1988/3
sayilt ve 3230 sayili “Tanitma Fonu Teskili ... Hakkinda Kanunun baz
maddelerinin iptaline iliskin 24.2.1987 tarih ve E. 1985/24, K.1987/6 sayili
kararlarinda oldugu gibi)  konuyu 160 ve 165 inci maddelerin kapsami
yoniinden degil, iki maddeden biri dolayisiyla parlamenter denetimin
saglanmig olup olmadigi yoniinden inceleyerek degerlendirmis, TBMM
denetiminin saglanmis olmas1 halinde, bu denetimin hangi madde kapsaminda
gerceklestirildigi konusu iizerinde fazla durmamistir. Ancak, Anayasa
Mahkemesi “Ozellestirme Uygulamalarmin Diizenlenmesi ...... Amaciyla
Yetki Verilmesine Dair Kanunun” iptaline iliskin 7.7.1994 tarih ve
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E.1994/49, K. 1994/45-2 sayih Kararinda ise, Ozellestirme Idaresi
Bagkanligi’nin, Anayasa’nin 165 inci maddesinde belirtilen kamu kurum ve
kuruluslar1 icinde degerlendirilmesinin miimkiin olmadigini, anilan kurulusun
denetiminin ancak 160 inc1 maddede ongoriilen sekilde yapilmasi gerektigini,
bu nedenle Yiiksek Denetleme Kurulu denetiminin 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 Baz1 Gelismeler

Diinyada o6zellikle son 25 yilda g6zlenen c¢agdas gelismeler, Sayistay
denetiminin nesnel tabanmnin genisletilmesi yoniindedir. Bu egilim INTOSAI
gibi yiiksek denetim kurumlar1 uluslararast orgiitlerinin ve diger uluslararasi
kurumlarin ¢esitli amaglarla iirettikleri dokiimanlara da yansmmistir. Gerek
cagdas iilkelerde gerekse uluslararasi platformlarda Sayistay denetiminin
kapsami ile parlamentonun kontrol fonksiyonunun etkinligi arasinda
dogrudan iliski kurulmakta ve Sayistay denetimi seffafligin ve hesap verme
sorumlulugunun yerine getirilmesinin giivencesi sayilmaktadir.

Ote yandan iilkemizde, Sayistay denetiminin kapsaminimn genisletilmesi
Kamu Harcama YoOnetimi Reformunun temel alanlarindan birini
olusturmaktadir. Hiikiimetimizin de, Diinya Bankasi ile yapilan anlagma
baglaminda, Sayistay'in denetim alanini, 6zerk kurumlari, sosyal giivenlik
kuruluslarini, biitce dis1 fonlar1 ve tim Hiikiimet kuruluslarin1 kapsayacak
bicimde genisletilmesine yonelik, gerekli hukuksal degisiklikleri de icerecek
bir eylem plani hazirlanmasi taahhiidii bulunmaktadir.

Keza, “Avrupa Birligi Miiktesebatinin Ustlenilmesine Iliskin Tiirkiye
Ulusal Programi1” kapsaminda hazirlanmas1 dngdriilen "Politika Belgesi"nde;
kamu kaynagi kullanan ancak Sayistay denetimi kapsaminda bulunmayan
kuruluslarin Sayistay denetimi kapsamina alinmasi ve 6zel yasalarin Sayistay
denetiminden ¢ikmaya imkan veren maddelerin kaldirilmasi, béylece kamu
kaynagi kullaniminin parlamento tarafindan eksiksiz denetlenmesine olanak
saglanmasi ongoriilmektedir.

145



Sayistay Dergisi Sayi: 46-47

II. ANAYASA’NIN ONGORDUGU PARLAMENTER
DENETIMIN YENIDEN DEGERLENDIRILMESI

Diinyada ve Tirkiye’de denetim alanindaki gelismeler 1s1ginda, tim
kamu gelir, gider ve mallar ilizerinde parlamenter denetimin 6ngorildiigu
Anayasa’nin 160 ve 165 inci madde kapsaminin yeniden yorumlanmasi
gerekmektedir.

Anayasa’nin "Biit¢enin Hazirlanmasi ve Uygulanmasi1” baslikli 161 inci
maddesinde genel ve katma biitcelerin nasil hazirlanacagi ve uygulanacagi
hususunun kanunla belirlenecegi belirtilerek iki tiir biitge Ongoriilmiistiir.
Bunun istisnas1 yine aynt maddenin tiglincii fikrasinda yer alan "Kanun,
kallanma planlart ile ilgili yatirimlar veya bir yudan fazla siirecek is ve
hizmetler i¢in ozel siire ve usuller koyabilir" hitkmii geregince kurulan fonlar
ile 130 uncu madde hiikmii geregince Universitelerin hazirladig: biitgelerdir.
Biitgelerin  goriistilmesi, degisiklik yapilma esaslari ve kesin hesap
kanunlarinin goriisiilme usul ve esaslarini diizenleyen Anayasa’nin 162, 163
ve 164 iincli maddelerinde de "devlet biitcesi" kavrami genel ve katma biitce
ile smurh tutulmustur.

Anayasa’nin  Sayistay’m denetim alanini1 belirleyen 160 1mc1
maddesinde yer alan "Genel ve Katma Biitceli Idare"” kavramindan ne
anlasilmast gerektigi bu maddenin gerekgesinde yer almaktadir. Danigma
Meclisinin hazirladig1 Anayasa taslaginda Sayistayin denetim kapsami "genel
ve katma biitgeli daireler ile sermayesinin yarisi veya daha fazlast bu
dairelerce verilerek kurulan sabit veya doner sermayeli ya da fon seklindeki
idarelerin gelir gider ve mallar" seklinde belirlenmisken, Milli Giivenlik
Kurulu Anayasa Komisyonunun "genel ve katma biitceli dairelerin gelir
gider ve mallar icerisinde bu daireler tarafindan sermayesinin yarisi veya
daha fazlasina katimak suretiyle olusturulan sabit ve doner sermayeli veya
fon seklinde kurulan kurum ve tesebbiislerin mevcut olmast ve gegcmis
uygulamanin da bu yonde bulunmasi” seklindeki gerekgesiyle "sermayesinin
yarist veya daha fazlasi bu dairelerce verilerek kurulan sabit veya doner
sermayeli ya da fon seklindeki idareler” ibaresi metinden c¢ikarilmistir.
Goriildiigi gibi, Anayasa’nin 161 inci maddesi genel ve katma biitce tanimina
paralel olarak, sermayesinin yarisi veya daha fazlasina katilmak suretiyle
olusturulan sabit ve doner sermayeli veya fon seklinde kurulan kurum ve
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tesebbiisleri genel ve katma biitgeli idarelerin icinde degerlendirmis ve ayrica
belirtmeye gerek duymamistir. Bu nedenlerle ve kamu gelir, gider ve mallari
iizerinde Anayasa’nin 160 ile 165 inci maddelerinde 6ngdriilen model
disinda bir denetim s6z konusu olamayacagindan ve asagida belirttigimiz gibi
165 inci maddenin kapsami da ancak sermayesi olan kurumlar i¢in s6z
konusu oldugundan, 160 inc1 madde de ifade edilen “genel ve katma biitceli
daireler” ibaresinin daha genis kapsamli olarak diistiniilmesi gerekmektedir.

Anayasa’nin 160 inc1 maddesinde, genel ve katma biitceli idarelerin
TBMM adma Sayistay’ca denetlenmesi agik¢a diizenlenmis olup, maddede
yer alan “kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme baglama”
gorevinin agiklanmasina ihtiya¢ duyulmaktadir.

Anayasa’nin ¢izdigi model c¢ercevesinde TBMM denetimi disinda
birakilan herhangi bir kamu gelir, gider ve mali s6z konusu olamayacagindan,
maddede yer alan “kanunlaria verilen inceleme, denetleme ve hiikme
baglama” gdrevinin, sadece kanunlarinda yer alan 6zel hiikiimler dolayisiyla
Sayistay denetimine tabi olan kurumlar1 degil, 165 inci madde de yer alan
sermayesinin yarisindan fazlasi devlete ait olan kamu kurulus ve ortakliklar
disinda kalan tim kamu kurum ve kuruluglarini kapsamasi gerektigi
diistiniilmelidir. Dolayisiyla bu kurumlar disinda tiim kamu kurum ve
kuruluslar izerindeki parlamenter denetimin Sayistay’ca yapilmasi esas olup
kanunlara birakilan, TBMM’nin dislandigi bir denetim modelinin
belirlenmesi degil, denetleme esaslarinin diizenlenmesidir.

165 inci madde bashginda gecen “Kamu Iktisadi Kurulusu” ile
maddede belirtilen “sermayesinin yarisindan fazlasi dogrudan dogruya veya
dolayli olarak Devlete ait olan kamu kurulus ve ortakliklarr” ifadeleri ise 165
inci maddenin kapsamini belirlemektedir.

233 sayili Kanun Hitkmiinde Kararnamenin 2 nci maddesinde Kamu
Iktisadi Tesebbiisii, Iktisadi Devlet Tesekkiilii ile Kamu Iktisadi Kurulusunun
ortak ad1 oldugu belirtildikten sonra “/ktisadi Devlet Tesekkiilii; sermayesinin
tamamu devlete ait, iktisadi alanda ticari esaslara gére faaliyet gostermek
lizere kurulan kamu iktisadi tesebbiisiidiir;, Kamu Iktisadi Kurulusu
sermayesinin tamami devlete ait olan ve tekel niteligindeki mallar ile temel
mal ve hizmet iiretmek ve pazarlamak iizere kurulan, kamu hizmeti niteligi
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agw basan kamu iktisadi tesebbiisiidiir” seklinde tarif edilmektedir. Bu
nedenle madde kapsaminin sermayesinin yarisindan fazlasi devlete ait olan ve
yukarida belirtilen nitelikteki kurumlar ile smirli olmasi gerektigi, sermayeleri
bulunmayan diger kamu kurum ve kuruluslarmin bu kapsamda
degerlendirilmelerinin Anayasa’nin buyurucu kuralina aykirilik teskil edecegi
diistiniilmektedir.

Sermayesinin yarisindan fazlasi devlete ait olan, ticari esaslara gore
calisan, mal ve hizmet iiretimi yapan, kamu iktisadi kuruluslar1 disinda kamu
giiclinli kullanarak gelir elde eden, kamu otoritesini kullanan, amir hiikiimler
koyan, tiizelkisilige sahip ve idarenin bir pargasi olan hangi sekil ve isimde
kurulursa kurulsun tiim kamu kurum ve kuruluslari ile kamu kaynagi kullanan
her alan, 160 mc1 madde kapsaminda degerlendirilmeli ve dolayisiyla
parlamento adina denetimleri Sayistay tarafindan gergeklestirilmelidir.

SONUC

Anayasa Devlet gelir ve giderleri ile mallar1 lizerinde Parlamenter
denetim i¢in Anayasa’nin iki yol ve yontem kabul etmis, genel kuralin
istisnasia da yer vermemistir.

Bunlardan biri Anayasa’nin 160 mc1 maddesinin 6ngordiigii Sayistay’ca
yapilan digeri Anayasa’nin 165 inci maddesinde belirtildigi {lizere yasa
geregince kurulan ve denetimin TBMM’ce yapilmasini ongoren bir sistemle
gerceklestirilen denetimdir.

Anayasa’nin 165 inci maddesinde sermayesinin yarisindan fazlasi
dogrudan ya da dolayli olarak devlete ilisgkin kamu kurum, kurulus ve
ortakliklarmin ~ denetim  esaslarinin ~ kanunla  diizenlenecegi  kurala
baglanmustir.

Bu madde kapsamindaki kamu iktisadi tesebbiisleri disinda, geliri,
biitce i¢i veya blitce dis1 kamu kaynaklarindan olusan tiizel kisilige sahip ve
bir kamu hizmeti yapmak iizere kurulan tiim kamu kuruluslar1 ile kamu
kaynag kullanilan her alanin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina denetim
yapma gorev ve yetkisiyle donatilan Sayistay'in denetimine tabi olmasi
Anayasal bir zorunluluktur.
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