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OZET

YUksek Lisans Projesi
Sosyal Guvenlik Kurumu Kanununda Yer Alan Denetim Yapisinin

Isyeri ve Kurum Denetimi A¢isindan Degerlendirilmesi

Celal CALIS
Dokuz Eyliil Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii
Calisma Ekonomisi ve Endiistri Iliskileri Anabilim Dah

Insan Kaynaklar1 Program

Denetim genis kullanim alam olan bir kavramdir. Uretim ve yonetimin bulundugu
her alanda denetim kavramm yer bulmakta, yasama, yiiriitme, yargi, muhasebe, yonetim
alanlarinda degisik uygulama bicimleri ile karsimiza c¢ikmaktadir. Bu uygulamalarda,
genellikle farkh alanlardaki denetim bicimleri kavramsal acidan tanimlanirken, denetimin
genel anlamu ile 6zel kullanim alanlarindaki anlamlari birbirine karistirnlmaktadir.

Kamuda yer alan hizmetler, cahsanlar ve teskilatlanmalarla ilgili diizenlemeler idare
Hukuku ilkeleri ve kurallarina gore olusmaktadir. Tiirkiye’de Devlet ve diger kamu
kurumlarinda denetim hizmetleri, genellikle teftis kurullar1 tarafindan yiiriitiilmektedir.
Ancak, son yillarda kamu reformu kapsaminda teftis kurullarimin kaldirilmasi yoniinde
yogun caba sarf edilmektedir.

5502 sayih Sosyal Giivenlik Kurumu Yasasinda, vesayet denetimi, yonetsel teftis ve
kamusal denetim hizmetleri ile ilgili yer alan diizenlemeler denetim ve teftis kavramlarimin
Idare Hukukuna gore olusan kavramsal karsihklarma, bu konudaki idare Hukuku
diizenlemelerine ve ilkelerine uygun bulunmamaktadir. Bu uygunsuzluk birer kamu hizmeti
olan kurum teftis ve denetimi ile isyeri denetimi hizmetlerinde olumsuzluklar1 da

beraberinde getirecektir.

Anahtar Kelimeler: Denetim, Teftis, Sosyal Giivenlik Kurumu, Yonetimin Denetimi, Yonetsel Teftis, Yonetsel

Denetim, Kamusal Denetim, Kolluk Denetimi



ABSTRACT
Master Project
The Evaluation of Social Security Institution Law Audit Regulations In Point Of

Labour Inspection And Administrative Inspection

Celal CALIS
Dokuz Eylul University
Institute of Social Sciences Department

Human Recourse Program

Audit is a concept which has a wide usage. It comes up wherever there is production
and administration, it appears in different applications in legislation, execution, judgement,
accounting and management areas. In this applications while audit types in different areas
conceptually characterized, generally the meaning of audit in general sense and the meaning

of audit in a limited sense are being confused.

Services, workers and organization arrangements which took place in the public
come into being according to administrative law principles and orders. In turkey
governmental and other public institutions’ audit services generally executed by inspection
committees. But in recent years within the context of public reform, an intense effort is being

made to annul inspection committees.

Law Arrangements about guardianship audit, administrative inspection and public
audit services in the 5502 numbered Social Security Institution Law are inappropriate to the
meanings of audit and inspection that come into being according to administrative law
concepts and inappropriate to arrangements and principles about this subject in
administrative law. This inappropriation will bring negativity to institutional inspection and

audit, workplace audit which are one of the public services.

KEYWORDS: Audit, Inspection, Social Security Institution, Audit of Management,
Administrative Inspection, Administrative Audit, Public Audit, Police Audit
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GIRIS

Denetim ve teftis gerek kamu gerekse 6zel kesimde sik kullanilan sozciiklerdir. Tiirkiye’de
teftis ve denetim sozciiklerinin kullaniminda bir karmasa bulundugu, her kesimde bu iki sozciiglin
birbirinin  yerine kullanildigi  gézlenmektedir. Oysa, sozciiklerin  kavramsal karsiliklari,
kullanildiklar1 alanda yiiklendikleri islevlere gore farkliliklar olusturmaktadir.

Tirkiye’de 1980°’den itibaren kamu yonetiminde ve hizmetlerinde liberal politikalar
dogrultusunda yapisal bir degimim yasanmaktadir. Bu degisim, kamu hizmeti veren kamu
kurumlarimi da kapsamina almis, sosyal giivenlik kurumlar1 ve verdikleri hizmetler de degisim
siirecine girmistir. Yapisal degisim siirecinin alt yapisinin olusturulmasinda, liberal anlayisa uygun
bazi yeni kavramlar kamunun giindeme sokulmakta ve bu kavramlar degisim uygulamalarinda
kullanilmaktadir. Bu kapsamda, yonetim yerine yonetisim, teftis yerine denetim kavramlarinin 6n
plana ¢ikartildig1 da goriilmektedir.

Tiirkiye’de kamu diizeni ve kamu yonetimindeki bozukluk, kotii yonetimi ve buna baglh
suclar1 da beraberinde getirmektedir. Yolsuzluk, kayitdisilik, kamu hizmetlerinde ve ilgili
mevzuatta karmasa her gegen giin artmaktadir. Kamu hizmetleri i¢inde en genis alani olusturan
sosyal glvenlik ve saglik su¢ oraninin en fazla oldugu, yolsuzlugun en yaygin goriildiigii alanlarin
basinda gelmektedir.

Yonetimin diizglin islemesinde ve suclarin 6nlenmesinde en 6nemli araglardan biri de
denetimdir. Genel anlami agisindan denetim, yargisal, siyasal, kamuoyu ve yonetsel islevler
tasiyabilmektedir. Idare Hukuku agisindan, kamu hizmetlerinde uygulanan yaygin denetim
bigimleri, yonetimin denetimi kapsaminda yiiriitilen vesayet denetimi ile yonetsel denetim
kapsaminda yiiriitiilen hiyerarsi denetiminden olusmakta, her iki denetim ayrica 6zel birimler eli
ile de, cogunlukla teftis ve az sayida da denetim hizmeti olarak yiiriitlilmektedir. Bu iki hizmet
bicimi Idare Hukukunun genel ilkeleri cercevesinde yiiklendikleri islevlere gore anlam
kazanmaktadirlar. Yonetsel ve vesayet denetimi amagh teftis ve denetim hizmetleri birbirinden
farkli islevleri olan hizmet bigimlerini olusturmaktadir. Ayrica, Devletin bireylere yiikledigi
yiikiimliiliklerin denetlenmesi amaciyla yiirtitiilen kamusal denetim de bu iki denetim bigiminden
farkl1 iglevlere sahiptir. Bu nedenle, her {ic hizmete karsilik gelen teftis ve denetim kavramlari

birbirinden farkli kavramlardir. Yapilan temel yanlig, yOnetimin denetimi kapsamindaki
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kavramlarla, yonetsel ve vesayet denetimi amagl olarak yiiriitiilen teftis ve denetim ile kamusal
denetim kavramlarinin birbirine karistirilmasidir.

Calismamizda, once dil bilimi ac¢isindan teftis ve denetim sdzciikleri incelenmis,
sozciiklerin degisik kesimlerce yapilan tanimlari, tarihsel gecmisleri ve Tiirkiye’deki denetim ve
teftis uygulamalar1 irdelenerek, teftis ve denetim kavramlarmin Tiirk Idare Hukuku acisinda
kazandiklar1 kavramsal karsiliklar agiklanmaya c¢alisilmistir. Bu kavramsal karsiliklara gore,
Tiirkiye’de sosyal sigorta uygulamalarini yiiriiten kurumlarin yapilari teftis ve denetim yoniinden
incelenmis, son olarak da, sosyal giivenlik reformu kapsaminda 5502 sayili Yasa ile olusturulan
Sosyal Giivenlik Kurumunda yer verilen denetim ve teftis yapisinin, denetim ve teftis kavramlari

acisindan durumu degerlendirilmistir.
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BIiRINCi BOLUM
TEFTIS VE DENETIM
I. TEFTIS VE DENETIMIN KAVRAMSAL CERCEVESI
A.Teftis ve Denetim Sozciiklerinin Dil Bilimi A¢isindan Degerlendirilmesi
1. Genel Olarak

Dil insanlar arasindaki anlagmanin ana aracidir. Bu aracin iyi kullanilmasi, dili olusturan
ogelerin dogru kullanilmast ile yakindan iligkilidir. Dili olusturan  sozciiklerin  dogru
anlamlandirilmalari, kavram olarak dogru tanimlanmalar1 ve dogru kullanilmalar1 da bu nedenle
onemlidir. Bir sozciigiin herkes tarafindan ayni sekilde algilanmasi, oncelikle o s6zciigiin dogru
tanimlanmasi ile miimkiindiir.

Dil ayn1 zamanda toplumsal kiiltiiriin de temelini olusturmaktadir. Bir dilin zenginligi ve
sozcliklerin anlamlari, iginde gelistigi toplumun kiiltiir yapis1 ile, sozciiklerin kavramsal
karsiliklart da toplumsal yapi ile dogrudan iligkilidir. Dil biliminde so6zciiklerin anlamsal
karsiliklarinin olusturulmasi, o sdzctiglin halk arasinda hangi eyleme, hangi goreve ya da hangi
isleve karsilik olarak algilandigia ve kullanildigina goére belirlenerek sozliiklere konulmaktadir.
Bir sozciigiin herhangi bir nedenle gercek anlami disinda kullanilmasi ve bu kullanimin
yayginlagsmasi, dilde kavram ve anlam karmasasina, insanlar arasinda anlagmazliklara yol
agmaktadir.

Dil bilimi agisindan teftis ve denetim sdzciikleri incelendiginde, ¢cogu kez es anlaml
sozciikler gibi kullanildiklar1 goriilmektedir. Bu durum, teftis ve denetimle ilgili az sayidaki
yayinlarda da ayn sekilde goriilmekte, hatta Tiirk Dil Kurumu sozliiglinde bile bu konuda tam bir
aciklik bulunmamaktadir.

Ulkemizde kok yapisina gore, kapsamli tek Tiirkge Sozliigiin hazirlayicist Ismet Zeki
Eyuboglu’nun su agiklamalar1 bizce ¢ok dnemlidir; “Diisiinsel alanda yeri olmayan bir kavram
iceriginin sdzciige girmesi, sozciik olarak ifade edilmesi s6z konusu degildir. Soyut varliklar

iiretemeyen bir toplulugun dilinde, soyutu yansitan kavramin yeri yoktur. Bir sdzciigiin yapisina,
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ses diizenine bakarak hangi dile ait oldugunu sdylemek kolaydir. Gii¢ olan sozciigiin kavrama
doniigiirken olusan igerigini agiklamaktir” 1,

Dilde baz1 sozciikler sadece soOzlik anlami tasidigi halde, bazi1 sozciikler kavrama
doniismekte, daha genis ve farkli anlamlar kazanmaktadir. Diisiincede soyut ve birden ¢ok anlam
kazanan, nesne ve olaylarin ortak 6zelliklerine karsilik gelen sozciik, kavram olarak tanimlanabilir.
Buna gore, teftis ve denetim kavramsal boyutu olan sozciiklerdir. Kavramlar daha ¢ok sosyal
bilimler alaninda kullanim bulmaktadir. S6zciiklerin kullaniminda yapilan yanlislardan biri, sozliik
anlamlar1 ile kavramsal karsiliklarinin yerli yerinde kullanilmamasidir. Sozliiklerde genellikle
karsilik olarak verilenler, o sdzciigiin kavramsal niteligi olsa bile, kavramsal yoniinii karsilamakta
yetersiz kalmaktadir.

Bu boliim altinda yapilan degerlendirmelerde, ¢alismamizin konusu ile ilgisi yoniinden,

teftis ve denetim sdzciiklerinin Tiirk Idare Hukuku ve ydnetim bilimleri agisindan kazandiklar

anlam tizerinde bir sonuca varilmaya ¢alisilmistir.
2. Teftis Kavrami
a. Teftisin Sozliik Tanimlari

[k Tiirkge Sézliik olan Divan-1 Liigat-it Trk’de teftis s6zciigii bulunmamaktadir. Semsettin
SAMI tarafindan 1901 yilinda hazirlanan Kamus-i Tiirki’de, teftis Arapca kokenli olarak
belirtilmekte ve “arastirma, bir seyin dogrusunu bulmak i¢in her tarafini arayip inceleme” olarak
tanimlanmaktadir?. Ayrica sozliikte, Tiirkge’de “teftis memuru” tabirinden kisaltilmis olarak,
teftis ve inceleme memuru anlaminda halk dilinde “miifettis” sozciigiiniin kullanildigi, polis
teskilatindan evvel zabitada teftis memurlarinin bulundugu, bu memurlara yalnizca “teftis”
denildigi bilgileri yer almaktadir.

Osmanlica-Tiirkge Ansiklopedik Liigat’da, teftis sOzciigliniin Arapga “fets”den
geldigi belirtilerek, sozciige lic anlam verilmektedir. Birincisi, “geregi gibi sorup arastirma,
sorulup arastirilma, bir seyin dogrusunu bulmak i¢in her tarafi arayip tarama”, ikincisi

“muayene, kontrol” ve iiciinciisii de “teftis ve tahkik memuru” dur?.

Ismet Zeki Eyuboglu, Tiirk Dilinin Etimoloji S6zliigii, Sosyal Yayinlar, Istanbul, May1s 2004, Onsoz

2 Temel Tirkce Sozlilk Kamus-1 Tiirki, Terciiman, 1. Baski, Istanbul 1985, s.1328

3 Ferit Develioglu, Osmanlica-Tirkge Ansiklopedik Liigat, Aydin Kitabevi Yayinlari, 19. Baski, Ankara
2002, s. 1059
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Tirk Dil Kurumu (TDK) tarafindan 1966 yilinda* ve 1969 yilinda® hazirlanmis olan
Tirkge Sozliiklerde, teftis s6zciigli Arapca kokenli olarak gosterilmekte ve anlami “baki” olarak
verilmektedir. Teftis etmek tiimcesi de, “bakidan ge¢irmek™ olarak agiklanmaktadir. TDK’ nun
giincel olan ve internet sitesinde de yayinda bulunan Tiirk¢e Sozliigiinde ise, teftis sdzciigliniin
karsilig1 sadece “denetim” olarak yer almaktadir®. Ayni sozliikte teftis kurulu “denetim kurulu”
olarak, teftis etmek de “denctlemek” olarak agiklanmaktadir.

Tiirkge Okul Soézliigiinde’ ise teftis, “kurum ve kuruluslarda islerin yolunda gidip
gitmedigini anlamak i¢in yapilan denetim” olarak agiklanmaktadir.

Teftis sozciigiiniin, Ingilizce’deki karsiligi Redhoushe Sézliik’de® “inspection”,
Oxford Sozliikte® ise, “investigation, inspection” dur. Ingilizce Sézliikte!® “inspection”
sozcligiiniin agiklamasi, “bakmak, dikkatle gézden ge¢irmek, incelemek, muayene etmek,
sorguya ¢ekmek” ve “investigation” sOzciigiinlin agiklamasi da “sorusturmak, dikkatlice
sorgulamak™ olarak verilmektedir.

Resmi bir otoriteyi iceren teftis, Latince “specere” bakmak, “in-specere” i¢ine bakmak
anlaminda olmak iizere yakindan incelemek, resmen arastirmak ve sorusturmak anlamlarina

gelmektedirt?,
b. Teftisin Akademik ve Diger Yayinlardaki Tanimlari

Teftis kavramu ile ilgili olarak Tiirkiye’de az sayida yayin bulunmaktadir. Teftis kavramina
sadece denetim konulu yayinlarda yer verildigi goriilmektedir.
Recep Sanal, teftisin Arapga “fets” kokiinden geldigini, sozlik anlaminin “bir seyin

dogrusunu bulmak i¢in her tarafi arayip tarama ve arastirma oldugu” nu belirtmektedir. Ancak

4 Tiirkge Sozliik, TDK Yayinlari, Tiirk Tarih Kurumu Basimevi, Ankara 1966, (TDK 1966), s. 702

> Tiirkge Sozliik, TDK Yayinlari, Say1:293, TTK Basimevi, Ankara 1969 (TDK 1969), s. 719

6 TDKTurkge Sozluk
http://www.tdk.gov.tr/TR/SozBul.aspx?FE6E10F8892433CFFAAF6AAB849816B2EF4376734BED947CDE&Kelim
e=tefti%c5%9f, Erisim Tarihi, (31.12.2007)

7 Cahit Kavcar ve Digerleri, Tiirkge Okul S6zliigii, Engin Yaym Evi, 1. Baski, Istanbul 2005, s. 728

8 Redhouse Biiyiik El S6zliigii, Sev Matbaacilik ve Yayincilik, Istanbul, Temmuz 2006, s. 731

The Consice Oxford Turkish Dictionary, Oxford University Press 1980, Tansas Yayin Pazarlama, Ankara, s. 328

10 Chambers Concise Usage Dictionary, Inkilap Kitabevi, Istanbul 1988, ss. 267, 273

11 Erdal Kenger, Denetgi Yardimcilar1 Egitim Notu, www.ydk.gov.tr, Erisim Tarihi, (21.11.2007), s. 6
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caligmasinda, “denetim terimini teftis, murakabe ve kontrol kavramlarin1 da i¢ine alacak sekilde
kullanmay1” uygun gérmektedir®?,

Haydar Taymaz'3, teftisin sosyal sistemlerde tek bir taniminin yapilmasinin kanisikliklara
yol acacagint ve tanimin teftisin amaclari, fonksiyonlari, ve yararlanilan teknikler g6z oniinde
bulundurularak yapilmasi gerektigini belirtmekte ve degisik yazarlarca yapilmis tanimlara yer
vermekte!# ise de, ayrica bir tanim yapmamaktadir®,

Nuri Tortop, Servet Koksal’a'® atfen, teftisi yonetim yapimizdaki bir denetim tiirii olarak
agiklamakta ve “sorusturma acarak faaliyetlerin mevzuata uygunlugunun denetimi” ’ olarak
tanimlamaktadir.

Seda Gazez tez ¢alismasinda'®, TORTOP’a atfen, “yonetim bilimindeki teknik anlamlari
acisindan ele alindiginda, denetim ve teftis kelimeleri arasinda anlam farklilig1 belirdigi, teftis
denilen denetim tiiriiniin genel olarak sorusturmalar yoluyla faaliyetlerin mevzuata uygunlugunun
denetlenmesini esas aldig1” agiklamasina yer vermektedir.

Cevdet Atay'®, teftis sozciigiinii denetim ile esanlamli kullanilan sozciikler arasinda
saymakta ve ayr1 bir tantmini yapmamaktadir?®,

Selguk Soybay doktora c¢alismasinda?l, teftis sozciigiiniin idare edilenler agisindan
cagristirdigi anlamin kendilerinin gozetim ve denetimi olmakla birlikte, idare agisindan
degerlendirildiginde, idarenin idari denetim araglarmi kullanarak, kendi organizasyonunu ve

personelini kontrol etmesinin akla geldigini belirtmektedir.

12 Recep Sanal, Tiirkiye’de Yonetsel Denetim ve Devlet Denetleme Kurulu, TODAIE, Yayin No:314, Ankara 2002,
s. 12

13 AU Egitim Bilimleri Fakiiltesi
Haydar Taymaz, Egitim Sisteminde Teftis, Kavramlar, ilkeler, Yontemler, Pegem Yayincilik, 6. Baski, Ankara,
2005, s5.13,14

TAYMAZ, teftisin degisik tanimlarina esas alinan kistaslart ise, genel amaci, yasal islevi, kurumlara ait
islemlerin denetimi, mesleki ve yardim yonii olarak vermektedir. Bu kistaslarin tiimiinde ve yapilan tanimlarda ortak
nokta, teftisin devlet ve kamu kurumlarinda yiiriitiilen bir siire¢ olarak goriilmesidir. TAYMAZ da teftis kavramui ile
ilgili agiklamalarinda denetim sozciigiinii teftis ile es anlamli olarak kullanmaktadir.
16 Emekli Sayistay Daire Bagkani
17 Nuri Tortop ve digerleri, Yonetim Bilimi, Nobel Yayn, 7. Basim, Ankara, Ekim 2007, s. 123
18 Seda Gazez, Tiirkiye'de Yeniden Yapilanma Calismalar Igerisinde Denetim Fonksiyonunun Yeri Ve Onemi,
Yayinlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, GU SBE Kamu Yénetimi Ana Bilim Dali, Ankara, 2007, s. 4
Cag Universitesi Hukuk Fakiiltesi (Anayasa ve Idare Hukuku)
2 Cevdet Atay, Devlet Yonetimi ve Denetimi, Alfa Basim Yayim, 2. Baski, Istanbul, 1999, s. 1
Selguk Soybay, Idarenin Yargisal Olmayan Bigimlerde Denetimi (Yaymlanmanmis Doktora Tezi), {U SBE Kamu
Hukuku Béliimii, Istanbul, 1994, s. 9
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Turan Oztiirk?? teftisi denetimle es anlamli olarak kullanmakta ve teftisin sadece sozliik
tanimina yer vererek, “bir faaliyetin sonuglarinin miimkiin oldugu kadar planlara uygun olmasini
saglamak amaciyla standartlar konmasi, elde edilen sonuglarin bu standartlarla karsilastirilmasi ve
uygulamalarin planlardan ayrildig1 noktalarda diizeltme onlemlerinin belirlenmesi” seklindeki

denetim tanimi altinda ele almaktadir?,
C. Teftisin Uygulamacilar Tarafindan Yapilan Tanimlar

Teftisin asil uygulayicilart olan Devlet teskilatinda teftis ve denetimle gorevli personelin
mesleki dayanigma Orgiitiiniin ad1 Devlet Denetim Elemanlar1 Dernegi’dir (DENETDE). Oysa,
3150 Dernek (yesinin?* ¢ogunlugunu, adi “teftis kurulu” olan birimlerde gorevli miifettisler
olusturmaktadir. DENETDE tarafindan Bagbakanliga sunulan “Devlet Denetleme Kurulu Kanun
Tasaris1” nda?® ve tasarinin Basbakana sunuldugu mektupta yer verilen goriislerde, teftis kurullar
denetim birimi, miifettisler denet¢i olarak adlandirilmakta, denetim sisteminden bahsedildigi halde
teftis yapisindan s6z edilmemektedir?.

R. Bllent Tarhan?’, teftisi i¢ denetimden farkli bir kiiltiir olarak gdrmekte ve teftisi
“oncelikle diizenlilik denetimi, yani kurallara uygunluk denetimi ve mali tablolar denetimi ile, bir
kismi yasalarla da emredilen idari sorusturma siiregleri” olarak tanimlamaktadir?®,

Hact Duran Gokkaya?® yiiksek lisans calismasinda®, teftisi sozliik anlami ile ve
“sorusturup arastirma, bir seyin dogrusunu bulmak i¢in her tarafi arayip tarama, muayene ve

kontrol” olarak tanimlamaktadir.

N
N

Cankaya Universitesi Insan Kaynaklar1 Miidiirii, [0 SBF Kamu Y 6netimi, Doktora

Turan Oztiirk, Tiirk Kamu Y6netiminde Bireyden Devlete Denetim Siireci, Barig Platin Kitap, Ankara, 2007, s.

23,24

4 Denetde Yonetim Kurulu 23.05.2005 — 10.02.2007 Faaliyet Raporundan alinmustir.

http://www.denetde.org.tr/faaliyetraporu2005-2006.htm, Erisim Tarihi, (15.10.2007)

“Denetim Sisteminin Yeniden Yapilandirilmasi Konusunda Saym Bagbakan’a Sunulan Rapor ve Genel

Gerekgesiyle Devlet Denetleme Kurulu Kanun Tasaris1”, Denetim Dergisi, Subat 1998, Say1: 98, s. 3-22
“DENETDE Yonetim Kurulunun, teftis kurullarmin kaldirilmasina yonelik yasa tasarilari ile ilgili olarak

yayinladigi basin bildirisinde “teftis” sozciigi “denetleme” kavrami iginde degerlendirilmis ve denetim kavraminin

ilkemizde agirlikli olarak revizyon, kontrol, murakabe ve teftis sozciiklerinde kendisini buldugu agiklamasina yer

verilmistir. (Teftis Kurullarmin Kaldirilmasina Yénelik Teskilat Kanun Tasarilar le Tlgili Basin Bildirisi”, Denetim

Dergisi, Say1:113, Ocak-Mart 2006, s. 97)

27 Basbakanlik Miifettisleri Dernegi Baskani

%8 R. Bulent Tarhan “Teftis Kurullar1 Kamu Reformuna Engel mi?”, Cumhuriyet Gazetesi, 03.03.2005

2 Sanayi ve Teknoloji Bakanhig1 Miifettisi

% Haci Duran Gokkaya, idari Denetim iginde Teftis Kurullar1 ve Miifettislik (Yayimnlanmamus Yiiksek Lisans Tezi),

GU SBE, Ankara,1991, s. 21

N
w
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N
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Omer Kose®!, teftisin idari teftis olarak bilinen bir denetim tiirii oldugunu ve "planlama,
teskilatlandirma, haberlesme, koordinasyon, hiyerarsik denetim, sevk ve idare ile ilgili islem ve
eylemler ile kararlarin ylriitme yetkisine sahip otorite adina denetlenmesi" olarak
tanmimlanabilecegini belirtmektedir®2. Ayrica KOSE de, TORTOP’a atfen, yonetim yapimizda
sorusturma acgarak faaliyetlerin mevzuata uygunlugunun denetimine teftis denildigi goriisiine de

yer vermektedir33.
3. Denetim Kavrami
a. Denetimin Sozliik Tanimlari

Tiirk Dil Kurumu'nun farkl: tarihlerde hazirladig: sozliikklerde denetimin tanimi da farklilik
gostermektedir. 1966 yilinda hazirlanmis sozlilkte denetim sozciigii yer almamakta, “denet”
sO0zcligli bulunmaktadir. Denet, “denetlemek isi, kontrol” olarak ve denet¢i de “denet isiyle gorevli
bulunan kimse, murakip” olarak tanimlanmistir3*. 1969 yilinda yayinlanmis olan TDK Sézliigiinde
denetim “Denetleme isi, murakabe” olarak ve denetleme de, “neler oldugunu, neler olacagini
anlamak icin bakmak, murakabe etmek” olarak tanimlanmaktadir®®. TDK daha sonra bu tanimi
genigletmis ve TDK’nun Giincel Tiirkge Sozliigiinde denetlemek, “Bir gérevin yolunda yuratilup
yiiriitiilmedigini anlamak i¢in yapilan arastirma, denetim, baki, teftis, murakabe, kontrol”3¢ olarak
tanimlanmistir. Oysa Tiirkge bir s6zciik olan denetlemek fiilinin 1966’dan bugiine icerdigi gorev,
islev ve eylemde bir farklilik olusmamaistir.

Denetimin Arapca karsilig1 olarak sozliiklerde yer alan murakabe sozciigli Osmanlica-
Tiirkge sozliikte li¢ ayr sekilde; “bakma, gézetme, goz altinda bulundurma”, “kendi i¢ alemine
bakma, dalip kendinden ge¢me”, “denetleme, kontrol” olarak tanimlanmaktadir®’.

Denetim ve denetleme sozcukleri Tiirk¢e sozciiklerdir ve “denet” kokiinden

tiiretilmislerdir. Ismet Zeki Eyiiboglu’nun Tiirk Dilinin Etimoloji Sézliigiinde®® “denet” sozciigii

81 Sayistay Denetgisi

% Omer Kése, Tiirkiye’de ve Diinyada Denetim, Sayistay Yayinlari, Birinci Basim, Ankara, Ekim 2000, s. 11

¥ Kose, s. 5

% TDK, 1966, s. 191

% TDK, 1969, s. 192

36 TDK Tiirkce Sozliik,
(http://www.tdk.gov.tr/TR/SozBul.aspx?F6E10F8892433CFFAAF6AAB849816B2EF4376734BED947CDE&Keli
me=denetleme, Erigim Tarihi, (21.11.2007)

37 Develioglu, s. 684
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http://www.tdk.gov.tr/TR/SozBul.aspx?F6E10F8892433CFFAAF6AA849816B2EF4376734BED947CDE&Kelime=denetleme
http://www.tdk.gov.tr/TR/SozBul.aspx?F6E10F8892433CFFAAF6AA849816B2EF4376734BED947CDE&Kelime=denetleme

ile ilgili olarak; “denemek” ten “dene-t” olarak doniistiigii, deneme islemi anlamina geldigi, kok
anlaminin “karsilastirma, inceleme, 6lgme, denklestirme eylemi” oldugu ve anlam genislemesi ile
“bir igin, bir olaym hangi kosullar altinda hangi dogrultuda yiiriidiiglinii arastirip goézlemleme”
agiklamalar1 yer almaktadir®,

Divan-1 Liigat-it Tirk’de, “denet”, “denemek”, “denetleme”, “denetim” sozciikleri yer
almamakta, ancak, “teng” (denk, 6giir, es), “tengle” (iki seyi birbirine denklemek, denk etmek),
“tenglesmek™ (iki seyi birbirine denklemek, denk etmek) sozciikleri yer almaktadir®®. Ayrica,
Kutadgu Bilig’de de, “teng” sozcligii (denk benzer, akran) ve “tengle” sozciigli de (denklemek,

41 Denetlemek sozciigiiniin kokiinii olusturan

denklestirmek) agiklamalart ile yer almaktadir
“denet” ile ilgili Divan-1 Liigat-it Tiirk’deki agiklamalar ile EYUBOGLU’nun agiklamalari

ortiismektedir.
b. Denetimin Akademik ve Diger Yayinlardaki Tanimlari

Nuri Tortop denetimi, “devamlilik igeren ve halen yapilmakta olan faaliyetler ve Orglt
calismalar1 tizerinde yapilan, yonetim ve oOnderlik etme ve onun gelismesine yardimeci olma
fonksiyonlar1 tastyan mekanizma” olarak tanimlamaktadir®?.

Cem Erogul®®, denetlemek sdzciigiiniin “belli bir islem, eylem veya durumun belli bir
kurala uygunlugunu saglamak i¢in ona karisma” big¢iminde tanimlanabilecek etkin bir yonii
bulundugunu, bu karigmanin alani ve 6l¢iistiniin denetim hakkina sahip olanin denetlenecek diizen
icindeki durumuna, bu durumdan dogan gorev ve yetkilerine gore belirlenecegini belirtmektedir.

Cevdet Atay, denetimin sosyal bilimlerin 6zellikle siyaset ve yonetim bilimleri ile isletme

yonetimi alanlarinda arastirmacilarca yapilmig dokuz farkli tanimina yer vermekte, bunlar disinda

38
39

Eyuboglu, s. 178

EYUBOGLU, “denemek” sozciigii ile ilgili olarak da ; koken olarak Cince’den gectigi, eski Tiirkce’de
“teng” (denk, es, 6giis) den, “teng-le-mek”, “ten-e-r-mek/tengermek” (denklestirmek, birbirine denk duruma getirmek,
kargilagtirmak) ten “denemek” sekline doniistiigii, kok anlaminin iki nesneyi denk-esit duruma getirmek ve anlam
genislemesiyle, bir konuda belli dlgiilere gore karsilastirmak, belli bir sonuca varabilmek igin islem yapmak
aciklamalari yer almaktadir.
40 Besim Atalay, Divani Liigat-it Tiirk Dizini, Alaattin Kiral Basimevi, 1943, Ankara, ss. 598, 599
4 Kemal Eraslab ve Digerleri, Kutadgu Bilig, Tiirk Diinyas1 Arastirma Enstitiisii, Istanbul, 1979, s. 435
42 Nuri Tortop ve digerleri, Yonetim Bilimi, Yargi Yaymlari, Ankara, 1993, s. 159
4 Cem Erogul, “Cumhurbaskanimnin Denetim Islevi”, AU SBF Dergisi, Cilt : XXXIII, Mart - Haziran 1978, No: 1-2,
S. 36
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bir tanim yapmamakla birlikte, bu tanimlardan yola ¢ikarak denetimin karsilagtirma, islev, siire¢ ve
sonugta saptama olarak dort unsur igerdigini belirtmektedir®*,

Fevzi Ulug®, denetimin, “belli ama¢ ve gorevlerin dngoérilen sirede, tam ve eksiksiz
bigimde gergeklestirilip gerceklestirilmedigini gdzleme isi olarak diisiiniilebilecegini” 6
belirtmektedir?’.

Recep Sanal, denetimin degisik bakis acgilari ile yapilan tanimlarina yer vererek, denetim
olgusunun bir faaliyetin sonug¢larinin miimkiin oldugu kadar planlara uygun olmasini saglama
yoniindeki ¢aligsmalar1 ifade eden genis kapsamli bir terim oldugunu belirtmekte ve ayri1 bir tanim
yapmamakta, denetim faaliyetinin degisik tiirlerini ifade ettigini belirttigi teftis, tahkik, murakabe,
kontrol sozciiklerinin Tiirkgeleri tiiretilmediginden bu sozciikleri denetimin 6zel tiirleri olarak
kullandigin1 belirtmektedir?®.

Melih Erdogan®® denetimi, “ekonomik faaliyetler ve olaylara iliskin savlarla, kabul edilmis
Ol¢iitler arasindaki uygunlugun derecesini arastirmak ve sonuglarini ilgili kullanicilara iletmek
amactyla nesnel bi¢cimde kanit toplayan ve degerleyen sistematik bir siire¢” olarak
tanimlamaktadirlar. Ersin Giiredin®® de aym tanim1 benimsemekte®, Celal Kepekgi®?, de benzer bir
tanim yapmaktadir®®. Bu tamim altinda yapilan agiklamalarda, yonetimce hazirlanan finansal
tablolar ve bilangolardaki degerlerden muhasebe ilkeleri, ilgili mevzuat geregince sistematik
denetim planlar1 ile kanit toplama faaliyetinin yiritilecegi ve konulmus olan Oolgiitlere

uygunlugun raporlarda belirtilecegi agiklamalar1 verilmektedir®.

4 Atay, s. 20, 21

4 TODAIE Ogretim Uyesi

Fevzi Ulug, ” Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasaris1 Isiginda Kamu Denetim Sisteminde Yeniden Yapilanma”,
TODAIE Amme Idaresi Dergisi, Cilt:37, Say1:2, 2004, (Ulug, Denetim) s. 98

Ulug, daha islevsel bir ¢oziimleme ile denetimi, "kamu kurum ve kuruluslarinca yiiriitiilen hizmetlerin
mevzuat ya da butce, plan ve programlardaki ilke ve kurallara uygun olarak yiiriitiiliip yiiriitilmediginin
belirlenmesinin yaninda, bu ilke ve kurallarin gerektiginde degistirilmesine yonelik onerilerde bulunulmasi,
denetlenenlere rehberlik ederek egitici olunmasi, gorevlerinde iistiin basar1 gosterenlerin daha etkin ve yararli
gorevlerde degerlendirilmeleri igin iist mercilerin bilgilendirilmesi ve su¢ olusturan tutum ve davraniglari
olanlar hakkinda sorusturmalarda bulunulmasi" bigiminde tanimlamaktadir. (Ulug, Denetim, s.98)

48 Sanal, s. 12

49 Anadolu Universitesi IIBF Isletme Boliimii

50 istanbul Universitesi Isletme Fakiiltesi Muhasebe Ana Bilim Dal1

51 Ersin Giiredin, Denetim ve Giivence Hizmetleri, Arikan Yayn, 11. Baski, Istanbul 2007, s. 11

52 AU SBF Isletme Boliimii

53 Celal Kepekgi , Bagimsiz Denetim, Avciol Basin Yayin, 5. Baski, Istanbul, 2004, s. 1

% Melih Erdogan, Denetim, Maliye ve Hukuk Yayinlari, 3. Baski, Ankara, 2006, ss. 1,2,3

47
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Miinevver Yilanci®®

ic denetim ile dis denetimi ayirmakta ve i¢ denetimi, isletme
faaliyetlerinin 6nceden belirlenen standartlara uygunlugunun isletme i¢i birimlerce arastirilmasi,
sapmalarin tespiti ve diizeltilmesi siireci olarak tanimlamaktadir®®. YILANCI ayrica, denetim

kavramini kontrol kavrami kapsaminda agiklamaktadir®’.
c. Denetimin Uygulamacilar Tarafindan Yapilan Tanimlar1

DENETDE Yonetim Kurulu, teftis kurullarinin kaldirilmasina yonelik yasa tasarilar ile
ilgili olarak yayinladig1 basin bildirisinde denetimi, “iktisadi faaliyet ve olaylarla ilgili iddialarin
onceden saptanmis Ol¢iitlere uygunluk derecesini arastirmak ve sonuclari ilgi duyanlara bildirmek
amaciyla tarafsizca kanmit toplayan ve bu kanitlar1 degerleyen sistematik bir siireg” °8 olarak
tanimlamaktadir.

Atilay Ergiiven®®, denetimin ydnetimin bir fonksiyonu ve ayrilmaz bir parcasi oldugunu ve
kamu hizmetlerinin is ve islemlerinin mevzuatla belirlenen usul ve esaslar dogrultusunda
gerceklesip gergeklesmediginin incelenmesi ve kontrol faaliyeti seklinde tanimlanabilecegini
belirtmektedir®.

Arife Coskun® denetimi, "ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili olarak gergeklesmis
sonuclart (bazi hallerde su andaki sonuglari) onceden belirlenmis amaglar, kriterler ve
standartlara goOre, tarafsiz olarak analiz etmek ve Ol¢mek suretiyle kanitlara dayanarak
degerlendirmek, gelecekteki hatalarin Onlenmesine yardimci olmak, kisi ve kuruluslarin

gelismesine, mali yonetim ve kontrol sistemlerinin gegerli, glivenilir ve tutarli hale gelmesine

% Osman Gazi Universitesi [IBF Isletme Boliimii

% Miinevver Yilanci, I¢ Denetim, Nobel Yayin, 2. Baski, Ankara, 2006, s. 7

5 YILANCI, denetim ve kontrol kavramlarimin es anlaml olarak kullamldiklarini, oysa “kontrol” iin ok genis ve
kapsayici bir kavram oldugunu, revizyon, teftis, denetleme terimlerinin tiimiinde kontrol anlami1 bulundugunu,
bugunku uygulamalarin etkinligini 6lgen ve uygulamalar1 6nceden belirlenen amaglara yonelten siire¢ oldugunu ve
denetimin bir otorite kokusu tasidigini, denetimin muhasebecilerce Amerikan Muhasebeciler Birliginin Temel
Denetim Kavramlari1 Komitesinin raporunda belirttigi sekilde tanimlandigini, bu tanimda yer alan “beyan edilen
bilgiler” vurgulamasinin biraz dig denetim kaygisi tasidigini gosterdigini, dig denetgilerin isletmenin beyan ettigi
bilango, gelir tablosu vb lizerine goriis olusturduklarini, olaya yonetim islevleri agisindan, yonetim kaygisiyla
bakan tanimlarda “sonuglarin belirlenmesinin” 6n plana ¢giktigini belirterek, denetimin igletmede kontroli
saglamada 6nemli bir arag, kontroliin ise igerisine denetimi de alan ¢ok daha genis anlam ifade eden bir kavram
oldugu sonucuna varmaktadir. (Yilanci, ss. 3-7)

“Teftis Kurullarinin Kaldirilmasina Y&nelik Teskilat Kanun Tasarilari ile flgili Basin Bildirisi”, Denetim Dergisi,
Say1:113, Ocak-Mart 2006, s. 97

%  DENETDE Genel Baskan1 ve Saglik Bakanligi Basmiifettisi

80 Atilay Ergiiven, “Reformlar, Yolsuzluklar ve Denetim”, Mali Kilavuz, Say1:30, EKim-Aralik 2005, s. 13

1 Sayistay Denetgisi

58

@
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rehberlik etmek ve elde edilen sonug ve bulgular ilgililere duyurmak icin uygulanan sistematik
bir siire¢” olarak tanimlamaktadir®2. Omer Kose®, de benzer bir tanim yapmaktadir®. Kése ayrica
denetimi benzer kavramlardan daha genis kapsamli bir kavram olarak agiklamaktadir®.

Erdal Kenger®, genel olarak denetimi, “bir kurulusun ekonomik faaliyetlerine ve olaylarina
iliskin aciklanan bilgilerin, 6nceden belirlenmis kriterlere uygunluk derecesini belirlemek ve
raporlamak amaciyla bu ekonomik faaliyetlere ve olaylara iligkin bilgilerle ilgili kanitlarin
tarafsizca toplanmasi, degerlendirilmesi ve sonucun kullanicilara raporlanmasi” seklinde

tanimlamaktadir®’.

4. Teftis ve Denetimin Tanimlar Ile Tlgili Genel Degerlendirme

Teftis ve denetim sozciiklerinin sozliikk tanimlari ve kavramsal agiklamalarindan
cikarilabilecek ortak noktalar su sekilde tespit edilmektedir:

- Genel olarak teftis ve denetim kavramlar1 ayni anlamda sozciikler olarak algilanmakta ve
bu sekilde kullanilmaktadir.

- Teftisin sozliik anlamlar1 arasinda ortak bir anlayis ve algilama yoktur. Eski tarihli
sozliiklerdeki teftis tanimlar ile teftisin ingilizce karsilig1 benzesmekte ve “dogruyu bulmak igin
etraflica, derinlemesine yapilan arastirma, inceleme, sorusturma” agiklamasi ortak noktayi
olusturmakta, yeni tarihli sozliiklerde teftis ve denetim es anlamli olarak verilmektedir.

- Akademik ve diger yayinlarda, “teftis” islevine uygun diismeyen tanimlamalar
yapilmakta, hem bu yayinlarda ve hem de meslek elemanlar: arasinda, teftis s6zciigli bazen farkl
islevi olan bir sozclik olarak belirtilmekle birlikte, genellikle denetimle es anlamli olarak
kullanilmaktadir.

- Ozellikle meslek elemanlarmdan teftis gorevi bulunmayanlarda, teftisi denetimin bir alt

birimi ya da unsuru olarak gérme egilimi vardir.

Arife Coskun, Performans ve Risk Denetim Terimleri, Arastirma/Inceleme/Ceviri Dizisi:5,
Sayistay Yaynlari, Ankara, Ocak 2000, s. 15

Sayistay Denetgisi

64 Kose, s. 4

65 Kose’ye gore, denetim kavrami giinlikk dilde ¢ogu zaman teftis, kontrol, revizyon gibi benzer deyimlerle

ayn1 anlamda kullanilmakta ise de, bunlarin Otesinde ama¢ ve yontemleri iceren ve genellikle bunlarin
sonuglarindan da yararlanan, daha iyi bir yonetim i¢in yol gostermeyi, 6nderlik yapmay1 amaglayan bir eylemdir.
(Kose, s.4)

% YDK Basdenetgisi

67 Kenger, s. 5,7
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- Denetimin tanim ve agiklamalarinda hakim olan yaklasim, daha ¢ok denetimin parasal ve
ekonomik yoni ile ilgilidir ve islev olarak arastirma, analiz etme, 6l¢gme ve degerlendirme ortak
noktalar1 olusturmaktadir.

Teftis ve denetimin tanimlarindaki farkli bakis acilari, tanimlar1 yapanlarin mesleki
kimlikleri ya da akademik uzmanlik alanlar1 arasindaki farkliliklarla yakindan ilgilidir. Denetgiler,
mifettisler, idare hukukculari, yoOnetim bilimcileri ve isletme yonetimcileri bu sdzciikleri
tanimlarken ve kavramsal igeriklerini agiklarken, kavramlar1 kendi alanlarindan degerlendirmekte,
dil bilimsel ve uygulamadaki yonlerini yeterince arastirmadan, sozliik tanimlarin1 temel alarak ya
da baska kaynaklardan aynen alinti ile yaptiklar1i aciklamalari kavramin tiim yiinlerini
kapsarmiscasina vermektedirler.

Isletme yonetimi alanindaki akademisyenler ile meslek mensuplarindan denetci olanlarin
eftis ve denetim tamimlamalarinin birbirine daha yakin olmasi, ayni nedene bagli olarak
aciklanabilir.

Bu asamada, denetim sozciliglinlin sozliikk anlami ile kavramsal anlamlarinin oldukea farkl
oldugunu, denetim sdzciligliniin hayatin her alaninda kullanilabilecek genel bir anlam tasidigini,
oysa sOzciiklerin kavrama doniisiirken igerdikleri anlamlarda da farkliliklar olusabildigini, bu
nedenle aymi sozciikle ifade edilen, fakat farkli alanlarda kullanimi olan kavramlarin tanim ve
aciklamalarinin, kullanildiklar1 alandaki konumuna ve durumuna gore yapilmasinin dogru yontem
oldugunu belirtmek gerekmektedir.

Bu nedenle, benzer yanlisa diismemek icin, calismamizda esas aldigimiz teftis ve denetim
so6zciigiiniin, Idare Hukukunun konusunu olusturan, kamu hizmetinin bir arac1 olarak vyiiriitiilen ve
Devlet personel rejimi i¢inde adlandirilmis olan mesleklerde ifadesini bulan kavramlar oldugunu
belirtmek gerekir. Ancak yine de, bu kavramlarin tanimlarinin, Tiirkiye uygulamalar ile tarihi
gecmisi ve bugilinkii durumu incelenip, buna gore islevleri tespit edildikten sonra yapilmasi

yontem olarak daha uygun olacaktir.
B. Teftis Ve Denetimin Tarihsel Gelisimi

Teftis ve denetim sozciiklerindeki ilk algilama ve ortak olan islev, yapilan bir isin kontrol
amaciyla yeniden gozden gecirilmesi eylemidir. Teftis ve denetimden s6z edilebilmesi igin
yonetsel, ekonomik, fikri ve benzeri anlamda bir {iretim siirecinin varligina ihtiya¢ duyulur. Yine,

bir i ya da iretimin teftis veya denetiminin yapilabilmesi i¢in dnceden belirlenmis bir kural,
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diizen, usul ve benzeri esaslara gerek vardir. Uretim ya da ydnetim siirecinin kurallara ve usullere
bagl olarak yiiriitiilmeye baglanmasi hukuk diizenlerinin baslangici ile yakindan ilgilidir. Bu
nedenle, her iki sozciiglin de agirlikli islevini ve anlaminda agirlikli olan yoniinii, herhangi bir
hukuksal diizen iginde yapilabilmeleri, hukuksal konu ve amag¢ igermeleri olusturmaktadir.
Yapilan isin ya da iiretimin yeniden gbzden gecirilmesi ihtiyaci, bir hak ya da haksizlik arayis1 ve
bir diizen saglama ihtiyacindan ileri gelmektedir. Bu acidan bakinca teftis ve denetim
kavramlarinin kokenini liretim ve yonetim siirecinin baslangicina kadar gotiirmek miimkiindiir.

Yonetim, eldeki kaynaklar etkili bicimde kullanarak istenen sonuglara varabilme ugrasidir.
Yonetimin siire¢ 6zelligi planlama, orgiitleme, yoneltme, esgiidiimleme ve denetleme olmak iizere i¢
ice gecmis bir asamalilik 6ngormekle birlikte, bu sira kimi zaman "planlama, uygulama, denetleme"
olarak da amlabilmektedir®.

Kamu yo6netimi agisindan bakildiginda da denetim, kamusal eylem ve islemlerde sistemi
keyfilige kars1 koruyan en temel ve vazgecilmez araglarin basinda yer almaktadir. Gergekten de,
yiiriitiilen eylem ve islemlerin amaca ve hukuka uygunlugunun yolu denetimden ge¢mektedir. Bu
nedenle denetim, yonetsel isleyiste bir yana itilip ihmal edilebilecek bir islev olarak goriilemez.
Bu olgu, slrekli izleme, inceleme, degerlendirme ve gelistirme surecini kapsayan denetimin

onemini agiga cikarir®,
1. Teftisin Tarihsel Gelisimi
a. Genel Olarak

Ayri bir aragtirma konusu olmakla birlikte, Idare Hukukunun konusuna giren, bir kamu
hizmeti araci1 olarak yiiriitiilen, hiyerarsi ve vesayet denetiminin 6zel bir bi¢cimi olan teftis hizmeti
ve kavraminin tarihsel ge¢misi konusuna, denetim igerikli yayinlarda rastlanmamaktadir. Bunan
karsilik, sadece teftis konusunda yaymlanmis az sayida eser bulunmaktadir.

Teftis, sistem ¢alismalarinin degerlendirilmesine ve gelistirilmesine olanak saglayan bir alt

sistemdir ve yonetim siirecinin bir 6gesidir. Bu agidan bakildiginda teftis ilk kamu kuruluslarinin

8 Ulug, Denetim, s. 97
Ulug, Denetim, s. 98
8 Taymaz, s. 17
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r'%. Dolayisi

orgiitlendigi, yonetim siireglerinin uygulamaya kondugu zaman baslamistir denilebili
ile teftisin, dogrudan devletin Orgiit yapisi ve yonetimi ile ilgili bir hizmet bigimi olarak,

devletlerin kuruluslarindan itibaren degisik sekillerde uygulanmis oldugu da sdylenebilir.
b.Tiirk Idari  Yapisinda Teftis

Osmanli imparatorlugu'nun genel idare orgiitinde, II. Mahmut déneminde (1808-1839)
yapilan reformlarla 6nemli degisiklikler olmus ve Avrupa'dan esinlenilerek bakanliklar
(nezaretler) kurulmaya baslanmistir’?.

Tanzimat’tan sonra Tiirk yonetim sisteminin yeniden diizenlenmesinde etkili olan Fransiz
idare sistemine paralel olarak, zamanla Dahiliye, Maliye ve Adalet Bakanlilarinin i¢ orgiitlerinde
Teftis Subesi adi altinda subeler olusturulmustur’?. Tiirkiye’deki en eski teftis birimleri Miilkiye
ve Maliye Teftis Kurullaridir’®.

Ancak, Bakanliklar biinyesinde olusturulan bu teftis subelerinden 6nce de, Osmanl
Devleti’nin idari yapi iizerindeki kontrolii saglamak iizere “Umumi Miifettislik” uygulamasi
yaptig1 bilinmektedir’. 1858 ve 1860 yillarinda Rumeli’de ¢ikan kiigiik ¢apli isyanlar nedeniyle
bolgeye Avrupali memurlardan olusan bir komisyon gonderilmesinde 1srar edilmesi, bdlgenin
Avrupa hakimiyetine girmesine yol acacak bir gelisme olarak goriildiigiinden, bunu onlemek
amactyla 1860 yilinda Sadrazam Kibrisli Mehmet Emin Pasa bagkanliginda olusturulan bir teftis

heyeti bolgeye gonderilmistir’®. Teftis kapsaminda idari ve cezai islemler de yapilmistir’®. Aym

0 Mehmet Ak, “Cumhuriyetin 80. Yilinda Tiirk Denetim Sistemi ve Sorunlar1”, Hazine Dergisi, 80. Y11 Ozel Sayisi,

2003, s. 135
n Ak, s 135
2 Qztirk, s. 35
3 Maliye Teftis Kurulu 1879 tarihinde Heyet-i Teftisiye-i Maliye adiyla kurulmustur. Miilkiye Teftis Kurulu'nun
tarihi 1837 yilina kadar gitmektedir. Bu donemde Dahiliye Nezareti biinyesinde bir teftis kurulu olusturuldugu
ve Ozellikle Balkanlardaki azinliklarla ilgili sorunlarin belirlenmesine iliskin denetimlerin bu subedeki
memurlarca yiritildiigi, 1897 yili Salnamesinde ise "Miilkiye Miifettigligi" unvanina yer verildigi
anlagilmaktadir. (Sanal, s. 81)

Tanzimat‘in nedenleri arasinda olan, vergi toplama sorunlari, halkin artan agir vergi sikayetleri, Osmanlt
Devlet yapisindaki sorunlar ve bozulmalarin, vilayetler ve eyaletlerde ortaya ¢ikan kargasa ve ayaklanmalarin hem
giderilmesi hem de yerinde tespiti, merkezi ve askeri agirlikli devlet yapisinin geregi olarak, Umumi Miifettislik
uygulamasi ile saglanmaya ¢aligilmistir.

5 Yonca Kéksal, Davut Erkan, Sadrazam Kibrisli Mehmet Emin Pasa’nin Rumeli Teftisi, Bogazi¢i Universitesi
Yayinlari, Istanbul, 2007, s. 14,15

Bu teftis sirasinda, Varna Naibi yetersizlik nedeniyle azledilmis, baz1 kaza miidiirleri gorevi ihmal ve riigvet gibi
nedenlerle gorevden alinmis, Kirim Savasinda ahaliden alinan erzak bedelinin 6denmesi saglanmig, Rum
Papazlarin uygunsuzluklar: ve ahaliden fazla akge almalar1 nedeniyle davalar agilmus, usulsiizlik yaptig1 iddia
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bolgede Tanzimat donemi boyunca daha oOnce de yiiksek riitbeli memurlar teftislerde
bulunmuslardir’’,

Osmanli idari ve siyasi yapilanmasinda umumi miifettislik uygulamasi onemli bir yer
tutmus ve Cumhuriyete de miras olarak ge¢mistir. 19’uncu yiizyil sonlarinda ortaya ¢ikan Umumi
Mufettislikler (teftis heyetleri) genis Osmanli siyasi yapilanmasinda, tasra hakkinda bilgi edinmek
amaciyla Padisahin giivendigi asker biirokrat yapili pasalarca yerine getirilmis, bu pasalarca
asayis, imar ve iskan, devlet binalari, egitim, ekonomik durum, gelir durumu gibi devletin tim
isleyisine iligkin bilgi ve degerlendirmeler igeren kapsamli raporlar diizenlenmistir. Abdiilhamit’in
giivendigi  Sakir Pasa ve Dervis Ibrahim Pasa 1885’de Balkanlara ve Anadolu’ya, yine
Abdiilhamit’in yaveri olan Ekrem Miisir Ahmet Sakir Pasa 1895’de Anadolu’ya Anadolu Islahat

8, Anadolu’nun 1slahati meselesi’® Dogu vilayetlerini bir Genel

Miifettisi olarak gonderilmistir
Valilik altinda birlestirme amaci tagtyan bir projedir®. Bu kapsamdaki teftis heyetlerinden biri de
Saadettin Pasa bagkanligina kurulmus ve 1895 yilinda Ermenilerin yogun olarak yasadiklart Dogu
Anadolu Vilayetlerine gonderilmig, Devlet hesaplarinin, memurlarinin ve teskilatinin durumu,
yorenin sosyal Ozellikleri ve benzeri konularda Devlete ayrintili bilgiler iceren bir rapor
sunulmustur®!.

Umumi Miifettisliklerin, Osmanli idari yapisinin tagradaki uygulama sorunlarini tespit,
giderme ve degerlendirme kurumu islevine biiriindiigii goriilmektedir.

Umumi Miifettiglikler Cumhuriyet doneminde tek parti yonetimi tarafindan 1927 yilinda

yeniden glindeme getirilmis, 25 Haziran 1927°de TBMM tarafindan kabul edilen Umumi

edilen muhasebeci, miidiir ve kaymakamlar sorusturmaya tabi tutulup suglu goriilenler azledilmistir. (Koksal,
Erkan, s. 38)

Bu teftiglerden, 1841 Nis isyani sonrast Edirne Valisi Yakub Pasa’nin Nis’deki teftisi sonucu ihmali
saptanan Nig Valisi Sabri Paga gorevden alinmistir. 1856’da Tirnova, Vidin ve Nis’deki isyanlar nedeniyle Midhat
Efendi (Pasa) olaganiistii yetkilerle bolgeye gonderilmis, bu teftiste Silistre Valisi Mirza Said Pasa kotii muamele ve
irtikaptan dolay1 gorevden alinmig ve Vidin Valisi Muammer Pasa da davraniglarina dikkat etmesi konusunda
uyartlmigtir. (K6ksal, Erkan, s. 19)

8 Cemil Kogak, Umumi Miifettislikler, Iletisim Yayinlari, 1. Baski, Istanbul, 2003, s. 26,27

" Anadolu’nun 1slahatt meselesi Berlin Kongresinde Ingiltere, Fransa ve Rusya’nin talebi iizerine ve dzellikle Dogu
vilayetlerinde uygulanmak (izere glindeme getirilmistir.

Ancak, Anadolu Islahat Miifettislikleri projesi, uygulamada sadece Dogu Vilayetleri ile sinirli kalmamis ve
Osmanli Devletinin tiim sinirlarint kapsayan bir uygulama halini almis, 19’uncu yiizyilin sonlarinda Makedonya
sorunu ile ilgili olarak da bir kararname ile Selanik, Manastir ve Kosova vilayetlerine Umumi Miifettis atanmustir.
Ikinci Mesrutiyetin ilani ile kaldirilan Umumi Miifettislikler Birinci Diinya Savasi1 éncesinde yeniden giindeme
gelmis ve Ermeni Meselesini de igine alarak gorev alani sekillenmistir. (Bu konuda ayrintili bilgi i¢in bkz.
KOCAK, Umumi Miifettislikler)

Sadettin Pasanin teftis gorevi ile ilgili el yazmasi anilar1 igin bkz. Sami Onal, Sadettin Pasanin Amlari, Remzi
Kitabevi, Istanbul, 2003
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Miifettislik Teskiline Dair Kanun ile yeniden kurulmustur®?. Birinci Umumi Miifettislikce asayis,
umumi miifettisligin goérev ve yetkileri, yapilan teftisler ve sikayetler, bdlgenin bayindirlik
hizmetleri ve tarimsal durumu hakkinda dogrudan Basbakana hitaben raporlar diizenlenmistir®3,

Tek parti déneminde, bilahare 1934 yilinda Trakya Bélgesinde ikinci Umumi Miifettislik,
1935 yilinda Erzurum, Kars, Giimiishane, Coruh, Erzincan, Trabzon ve Agr illerinde Ugiincii
Umumi Miifettislik, 1936 yilinda Dogu Anadolu’nun Dogu kisimlar olarak adlandirilan bolgesinde
Dérdiincii Umumi Miifettislik ve 1947 yilinda da icel, Seyhan, Hatay, Gaziantep ve Maras
illerinde Besinci Umumi Miifettislikler kurulmus, Demokrat Parti iktidar1 doneminde, 6zellikle DP
Dogu illeri milletvekillerinin sert elestirilerine ugrayan Umumi Miifettiglikler 21 Kasim 1952
tarihinde kabul edilen bir kanunla kaldirilmistir®,

Cumbhuriyet donemindeki Umumi Mifettisliklerin, Osmanli Devletindekilerle paralel
yapilarda olduklari, olaganiistii yonetim seklinin bir benzeri niteligi tasidiklar1 goriilmektedir®.
Tiirkiye’de Cumbhuriyet dncesinde egitim ve ogretim alaninda da miifettislikler kurulmustur®.
Cumbhuriyet doneminde 1923 yilinda Maarif Miifettisleri Talimatnamesi ile bir teftis kurulu
kurulmus, 1924 tarihli Tevhidi Tedrisat kanunu ile de yeni bir talimatname hazirlanarak Maarif
Vekili adma tiim egitim kurumlariin teftisi i¢in Miifettisi Umumiye ve muavinlerinin kurulmasi

Oongorilmiistir.
2. Denetimin Tarihsel Gelisimi

a. Genel Olarak

8 Kogcak, Erkan, ss. 53-77

8 Kanun uyarinca ¢ikartilan ilk kararname ile, Elazig, Urfa, Hakkari, Bitlis, Diyarbakir Siirt, Mardin ve Van
illerini kapsayan bolgede ilk Umumi Miifettislik kurulmustur. Amaci dogu vilayetlerinde sona erecek olan
sikiydnetimin yerine bir yetki yaratmak ve bolgede 1slahat calismalari yiiriitmektir. idari sistemde igisleri Bakanligina
bagl olarak ve Bakanlik ile Valiler arasinda yeni bir teskilat yapisinda kurulmustur. (Kogak, Erkan, ss. 97-126)

8 1838°de Riistiye Mekteplerinin agilmasina esas olusturan Mahalle Mekteplerindeki aksakliklarin giderilmesi igin
ve 0gretmenlerin mesleki yeteneklerini saglamak iizere, gorevlendirilecek memurlarca teftis edilmeleri
Ongoriilmiistiir. Daha sonra agilan okullarda da benzeri uygulama siirmiis ve 1862 yilinda Riistiye ve Sibyan
okullarini teftis etmek igin gorevlendirilen memurlara ilk defa miifettis denilmistir. 1913 yilinda ¢ikartilan kanunla
ilkokullarda teftisin Ilkégretim Miifettislerince yiiriitiilmesine baslanmis, miifettislerin gorevleri teftis, tahkikat ve
irsad olarak ti¢ grupta toplanmistir. (Kocgak, Erkan, ss. 127, 155, 231, 273, 282)

Hig¢ kuskusuz, bu durum sadece o donemlerin idari yapilanmalari ve siyasi kosullari ile yakindan ilgili
bulunmaktadir. Ancak, Umumi Miifettislerin islem ve eylemleri, uyguladiklar1 yontemler acisindan islevleri,
devletin en {ist organi adina devlet teskilat1 ve islerinin kontrol, gézetim ve gerekirse sorusturulmasi, ayrica o
donemlerin idari yapisinin geregi olarak icrai yetkiler de kullanilmasi bigiminde ortaya ¢ikmaktadir.

8  Taymaz, s. 18, 19
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Bir sistem olarak devletin misyonu gergekte "denetim"dir. Bu denetim, 6zellikle insan
0gesi olarak kendisini olusturan bireylerin ve her tiirlii birey topluluklarinin iliskilerini ¢esitli
ortak paydalar cercevesinde diizenlemek, olasi g¢atismalari Onlemek ve gereginde zor
kullanmak suretiyle ekonomik, toplumsal ve siyasal denge saglamak bi¢iminde kendini
gosterir®’.

Sanayi Devriminden 1900’lere kadar olan donemde sermaye yogun teknolojiye gegis ile
birlikte muhasebe sistemleri kurulup isletilmeye baslanmistir®. Bu donemde hesap ve islemlerin
kontroliinii yapan ve sonucunda goriis bildiren, Latince “dinleme” anlamima gelen audit
kelimesinden tiiretilen auditor (denet¢i) denilen kisiler ortaya ¢ikmistir. Modern anlamda denetim
kavrami sanayi devrimi sonrasinda gelismis ve bugiinkii niteligine kavusmustur®®.

Ic denetime ilk olarak 13’iincii yiizyilda italyan Ticaret Merkezlerinde rastlanmakla
birlikte, Kita Avrupasi lilkelerinde denetim ve i¢ denetim akademik agidan ilk olarak 1900’1
yillarda ele alinmaya baslanmistir. i¢ denetimin modern isletmelerde gériilmeye baslamasi ise
1940’11 yillara rastlamaktadir®,

Yonetsel denetimin tarihsel kokenlerini M.O. 3000 yillarina kadar gotiiren bilgiler™
verilmekle birlikte, bu bilgilerin denetim kavramindan ¢ok muhasebe kontrolii ya da muhasebe
denetimi tarihine karsilik geldigi goriilmektedir.

Denetimin tarihi gegmisi olarak verilen kaynaklardaki bilgilerin ortak noktasini, muhasebe
tarihi ve bu baglamda muhasebe denetiminin olusturmasi, aslinda denetim kavraminin iiretim
iliskilerindeki gelismelerin sonucu olarak ortaya ¢ikan ve kaynaginda para ve hesap bulunan bir

kavram oldugunu gostermektedir.

8 Atay, s.49

8 Bu dénemde, iiretim kapasitesinin gelismesi sonucu yeni ve bilyiik organizasyonlar kurulmus, biiyiime sonucu
isletmelerin finansal bilgilerini kaydetme, isleme ve yorumlama gereksinimi artmis ve bu nedenle 1950’lerden
sonra ¢agdas denetim, gegmis islemlerin denetiminden ¢ikarak, i¢c kontrol sisteminin gézden gegirilmesi esasina
donmistiir. (Giiredin, ss. 14-16)

8  Kenger,s.5

% Denetim mesleginin gelismesi ve diinyada orgiitlenmesinde 1942 yilinda ABD’nde kurulan i¢ Denetciler

Enstitiisiiniin (IAA) bilyiik rolii olmustur. Tiirkiye I¢ Denetim Enstitiisii de 1995 yilinda kurulmus, dernek
statiisiinde ¢alisan bir kurulustur. (Yilanci, s. 8)

Bu bilgilerde, denetimin kdkeninin Ninova kentine kadar uzandigi, Mezopotamya’da krallarin tahil ambarlarinin
sayimini yapmak ve buradaki gorevlileri kontrol etmek i¢in katiplerine yetki verdikleri, bu bulgularin kamu
mallarina ait hesaplarin ve devlet yonetimindeki faaliyetlerin denetiminin baslangicini olusturdugu, Misir ve Roma
uygarliklarinda da kamuya ait hesaplarin kontrol edildigi, ¢capraz hesap kontrolii ve mali denetim sisteminin
gelistirildigi, M.O. 110 yilinda Cin’de denetime iliskin uygulamalar yapildig1, Islam Uygarliginda VII. ve XIII.
yiizyillar arasinda kamusal denetim anlayisinin gelistigi, bagimsiz muhasebe ya da denetim birimleri
olusturuldugunu gosteren yazili kaynaklar bulundugu, XVII. Yiizyilda Ingiltere’de 1690 yilinda 6nce Kamu
Hesaplar1 Komitesi olusturuldugu ve ingiliz Sayistay’min kuruldugu belirtilmektedir. (Sanal, s. 1)
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b. Tiirk idari Yapisinda Denetim

Tiirkiye’de isletme denetimi, iktisadi diizenin korunmasi amaciyla ya da vergiyle olan ilgisi
nedeniyle, kamu gelirlerinin giivence altina alinmasi amaciyla, isletmeler iizerinde devlet denetimi
olarak gelismistir. Devlet bu denetimi ¢ogu kez bizzat kendisi {istlenmis, bunun sonucu olarak da
Tiirkiye’de uzunca bir siire isletme denetimi sadece kamu denetgilerince gergeklestirilmistir®.

Tiirk denetim sisteminde Onemli bir yeri olan ilk kurulus 1862 yilinda Divan-1 Ali-i
Muhasebat adiyla kurulan Sayistay'dir®®. 1930°’lu yillarin basindan itibaren, kamu sermeyeli
kuruluslarin  (KiT’ler) olusturulmaya baslanmasi, bunlarin denetimlerinin nasil yapilacagini
giindeme getirmis ve 1938 yilinda Sayistay yerine, Atatiirk’lin direktifi ile kamu sermayeli
kuruluslarin parlamento adina denetimini yapmak iizere Tiirkiye’nin ikinci yiiksek denetim
kurumu olarak Umumi Murakabe Heyeti kurulmus, heyet 1960 yilinda Yiiksek Denetleme Kurulu

adin1 almigtir®,

C. Teftis ve Denetimin Kavramsal A¢idan Degerlendirilmesi
1. Genel Olarak

Teftis ve denetim kavramlari genellikle toplumun tiim kesimlerince es anlamli olarak
kullanilmakta, bu kullanim yanlisligi her iki kavramin islevlerine de yansitilmaktadir. Konumuz
acisindan ele alinan bi¢imiyle, Idare Hukukunun konusuna giren, vesayet ve hiyerarsi denetiminin
ozel birim eli ile yiiriitiilmesi hizmeti anlaminda teftis ve denetim kavrami ve bu kavramlara bagh
teftis kurulu, denetim birimi, denetci ve miifettis sdzciikleri i¢in yapilan ayni yanlis kullanim ve
hatal bilgilendirme kavram karmagasini beraberinde getirmektedir.

Denetim kavraminin kokeninde ana amag¢ olarak kontrol olgusu bulunmaktadir.
“Latince’de denetim anlamina gelen kontrol kavram Ingilizce’de “control” sdzciigii ile ilgilidir.

Kontrol kavramimin kaynaginda, icerisine denetim kavramini da alan ¢ok genis bir anlam ifade

92 Bagsak Ataman Akgiil, “Tiirkiye’deki Denetim Uygulamalarmin Cesitli Kanunlar Acisindan Incelenmesi”, Manas

Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, Y11:2005, Say1:13, s. 119, Erisim Tarihi (08.09.2007),
http://yordam.manas.kg/ekitap/pdf/Manasdergi/sbd/sbd13/sbd-13-11.pdf

Sayistay, 1876 Kanuni Esasi'si ile Anayasal bir kurum haline getirilmis, bu asamadan sonra yaptig1
incelemelerin sonuglarin1 Meclise sunmakla gorevlendirilmistir. Cumhuriyet doneminde 1923 yilinda ¢ikarilan Divan-
1 Muhasebatin Sureti Intihabina Dair Kanun ile Sayistay yeniden yapilandiriimistir. 1924, 1961, 1982 Anayasalarinda
da yer verilen Sayistay halen 832 sayili Kanuna gore faaliyetlerini siirdiirmektedir. (Ak, s.136)
% Kenger, s. 25
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etmesi yatmaktadir”®®. Denetim karsilig1 olarak Kara Avrupa’si dillerinde ve Tiirkge’de kullanilan
“controle” sozciigii gereginde yoklama, denetleme olanagi veren, asila uygun ornek veya kaydin
karsihigimi anlatmaktadir®. Kontrol gerekliligini olusturan neden, kurulmus bir diizenin
kurallarinin uygulanmasini saglamaktir. Bu gereklilik, yargisal denetim, yasama denetimi, siyasi
denetim, mali denetim gibi, tiimii denetim sozcligl ile ifade edilen kontrol yodntemlerinin
olusumunu saglamistir. Gergekten bunlarin timii de denetimdir, ancak hepsi de kavram olarak
birbirinden farklidir.

Konumuzu olusturan yonii ile, kamuda yiiriitiilen teftis ve denetim hizmetine karsilik gelen
kavramin en genel ve ana niteligi, devlet erki adina ve kamu hizmeti kapsaminda yiiriitiilen
hizmetlerden olmalaridir. Bu nedenle, kamu hizmeti kavramimin kisaca agiklanmasi uygun
olacaktir.

Kamu hizmeti, idari etkinligin ¢evresinde olusturdugu, idarenin yerine getirmekle ytikiimlii
oldugu etkinlik olarak kabul edilmektedir. Bir etkinligin kamu hizmeti olabilmesi i¢in kural olarak
bir kamu tiizel kisisi tarafindan yiiriitiilmesi, kamu yarar1 saglamak amaci tagimasi, devamlilik,
degiskenlik ve tarafsizlik ilkelerine gore vyiiriitiilmesi gerekir®”. Idare, cagdas devlet
yapilanmasinda, yasama ve yargit organlart disinda kalan, yiiriitme organi i¢indeki kamu
makamlar: olarak tanimlanmaktadir®.

Kamu hizmetleri kapsaminda idarenin, Idare Hukuku agisindan islevlerinden biri kendi
orgiitsel yapist ve islemleri, digeri de yiirlitmek tizere kuruldugu kamusal islemler alaninda olusur.
Idarenin her iki islevi de yiiriitme kapsaminda yonetsel faaliyetler icerir. Bu nedenle, devlet ve
diger kamu kurumlart hem kendi i¢ yapilarina yiiklenen gorevleri yiirlitip yonetmek ve
denetlemek, hem de, kamu diizeni i¢in, kurulma amaglarini olusturan kamu hizmetlerine iligkin
yasalarin bireylere yiikledigi gorevlerin uygulamasmi saglamak ve bunlart denetlemekle
gorevlidirler.

Idarenin denetlenmesi, genel olarak; yargisal, vesayet, siyasi, kamuoyu, ombudsan
denetimi gibi idare disinda yer alan organlarca, veya, idarenin kendi i¢inde {stiin ast1 tizerindeki
denetim gorevi ile, ya da 6zel bir birim aracilif1 ile saglanir ve farkl islevleri olan bu denetim

bigimlerinin her biri farkli kavramlara karsilik gelir.

% Yilancy, s. 5

% Atay, s.19
9  Ismet Giritli, Pertev Bilgen, Tayfun Akgiiner, Idare Hukuku Dersleri, Der Yayinlar1, istanbul, 2006, ss. 440-447
% Giritli, Bilgen, Akglner, s. 8
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Kamu hizmetleri kapsaminda ¢ikartilan yasal diizenlemelerle bireylere yiiklenen gorevlerin
denetlenmesi ise, ya idare i¢inde yer alan organlar araciligi ile ya da  bu amagla kurulan 6zel

birimler araciligi ile yerine getirilir.
2. Idare Hukuku Agisindan Teftis ve Denetim Kavramlar
a. Genel Olarak

Idare Hukukunda “yonetimin denetlenmesi” denilince, yonetimin her turli denetim yolu
ile (siyasi, yargisal, vesayet, kamuoyu) denetlenmesi akla gelir. Burada “denetim” s6zctigii, amaci
belirleyen diger sozciiklerle birlikte kullanildiklarinda, her bir terim farkli bir kavrama karsilik
gelir. Idare Hukukunda “y&netimin denetlenmesi” bashig: altinda ydnetimin yargi dist denetim
yollart olarak verilen; “yoOnetsel denetim”, “siyasal denetim”, “kamuoyu denetimi”, “ombudsan”,
“uluslararas1 denetim” kavramlarin tiimii islev olarak birbirinden farkli ve sadece amaglar1 ayni
olan kavramlardir®®. I¢ denetim olarak adlandirilan, Kamu kurulusunun kendi kendini
denetlemesinin en belirgin 6rnegi “hiyerarsi “ denetimi ve dig denetim olarak adlandirilan, kamu
kurulusunun baska bir kamu kurulusu tarafindan denetlenmesinin Ornegi de ‘“vesayet”
denetimidirt®.

Bu simiflandirmada, “yonetsel denetim” tiirleri olarak yer alan “hiyerarsik denetim”,
idarenin kendi i¢ini ve alt organlarini kontrolii ve gozetimi anlamindaki denetime karsilik gelir ve
bu denetim iki yolla yapilir; Birincisi, idarenin hiyerarsik kademelerinde iistiin ast1 denetlemesidir.
Ikincisi ise, bu denetimin 6zel olarak kurulmus bir birim tarafindan yapilmasidir. Hiyerarsi
denetimi kapsaminda yapilan bu 6zel birim denetlemesi de; denetim ve teftis hizmetleri seklinde
olmak (izere iki ayr1 bi¢imde gerceklestirilir.

Yerinden yonetim kuruluslarinin bagka bir idari kurulus tarafindan, yasalarin 6ngordigi

101 &zel birim eli ile yapilmasinda da aym

smirlar i¢inde denetlenmesi olan vesayet denetiminin
durum gecerlidir.
Denetim ve teftis sozciikleri arasinda olusan kavram karmasasinin temelinde, “y&netimin

denetimi” kavramu ile, yonetimin denetimi kapsaminda yiiriitiilen “yonetsel denetim” ve “yoOnetsel

9 Bu smiflandirma igin bkz. A. Seref Goziibiiyiik, Turgut Tan, Idare Hukuku, Cilt:1, Genel Esaslar, Turhan Kitabevi, 1.
Baski, Ankara 1998, ss. 731-747

100 Goziibiyik, Tan, idare Hukuku, s. 731

101 Goziibiiyiik, Tan, Idare Hukuku, s. 734
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teftis” hizmetlerine karsilik gelen kavramlarin birbirine karistirilmasi ve birbiri ile ayn1 anlamda
algilanmas1 yatmaktadir'%?,

Tirk idari yapisinda baslangigtan beri, hiyerarsi ve vesayet denetimi amaciyla, yonetimin
denetimi ve yonetsel denetim kapsamindaki hizmetlerin ayr1 bir birim kurulmak suretiyle
yiiriitiilmesinde yaygin ve yerlesik olarak kullanilan hizmet bigimi “teftis hizmeti” seklindedir ve
denetim hizmeti daha az tercih edilmistir. Teftis hizmetini yiiriiten birimlere teftis kurulu, hizmeti
yiiriiten personele de miifettis denilmektedir. Bu adlandirmalar, devletin ve ilgili kurumlarin

orgutsel teskilatlanmalarinda'® ve personel kadro diizenlemeleriyle ilgili kanunlarda'® aym

adlarla yer almaktadir.
b. Yonetimin Denetimi, Yonetsel Denetim ve YoOnetsel Teftis

Dil biliminde bir sdzciigiin kavrama donilismesi, kavramsal karsiliginin bulunmasi; sdzciige
soyut nosyon yliklenmesi, degisik nesne ve olaylar1 ifadede kullanilmasi ile olmaktadir. Bunlarin
tiimii, sozciigiin islevlerini de olusturmaktadir. Bu baglamda, “yonetimin denetimi” amaciyla,
hiyerarsi ve vesayet denetiminin bir ¢esidi olarak uygulanan ve 6zel birimler eli ile yapilan
“yonetsel teftis” ve “yonetsel denetim” in kavramsal karsiliklarini da, bu kavramlara ait islevler
belirlemektedir.

Bakanlik ya da kurumlarin 6zel durumlarina ait istisnai eklemeler hari¢ olmak {izere,
Tiirkiye’de tiim teftis kurularinin ilgili tiiziik ve yonetmeliklerinde yer alan ait gorev ve yetkileri
birbirine paralel hiikiimler tasimaktadir'®®,

Teftis Kurullarina ait gorev ve yetkiler icinde ortak nokta olarak yer alan hususlar;
”Personelin verimli caligmasini tesvik edici etkin bir teftis sistemi gelistirmek ve her turli faaliyet

102 Sidik Sami Onar, memurlarin hiyerarsi bagi ile iistlerine ve merkeze bagli olmalarinin bir takim yetkileri de

beraberinde getirmesinin, memur statiisiiniin en 6nemli yaptirimlarindan birini olusturdugunu, amirin verdigi emrin

uygulanmasini bu yetki ile saglayarak keyfi hareketlerin 6nlendigini, memurun hizmete bagliliginin temin edildigini

belirtmekte ve bu yetkiyi amirin teftis ve murakabe yetkisi olarak agiklamaktadir. Onar, hiyerarsik teftis ve denetim

yollarindan birincisinin amirin bizzat memurun iglemlerini bazi yollarla arastirarak bunlart fesih, tadil veya tehir

etmek suretiyle yerine getirdigi tam hiyerarsik murakabe, ikincisinin teftis teskilati marifeti ile mamurlar lizerinde icra

edilen murakabe ve i¢iinciiniin de Valilerin merkezi idare admna yerel orgiitlerdeki memurlar tizerindeki murakabe

oldugunu ve bunlarin timiiniin 6nleyici tedbirler mahiyetindeki yaptinmin basinda geldigini belirtmektedir. (Sidik

Sami Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, Marifet Basimevi, Istanbul, 1952, s. 827, 828)

103" By konuda bkz. 3046 Sayili Bakanliklarin Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun

104 By konuda bkz. 190 Sayili Genel Kadro Usulii Hakkinda KHK Ek Cetvelleri

195 Tiirkiye’de 3056 Sayili Basbakanlik Teskilat1 Hakkinda Kanun Hiikkmiinde Kararname ile, Basbakanlik Teftis
Kuruluna yiiklenen gorev geregince bu kurul koordinatdrligiinde tiim Devlet teskilati ile diger kamu
kurumlarindaki teftis kurullarinin tiiziik ve yonetmelikleri gozden gegcirilmis ve gorev ve yetkilerle ¢aligma usulleri
arasinda paralellik kurulmasi saglanmistir.
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(idari, mali, hesabi, hukuki ve teknik) ve personel ile ilgili olarak inceleme, arastirma, denetim,
teftis ve sorusturma yapmak™ seklindedir.

Oysa, yonetimin denetimi kapsaminda “yonetsel denetim” hizmeti ytrtten birimlerin, ilgili
kanun ve diger diizenlemelerde yer alan gorev ve yetkileri “yonetsel teftis” hizmetinden farklidir.
Tiirkiye’de “yoOnetsel denetim” hizmeti yiirliten Cumhurbaskanligi Devlet Denetleme Kurulu
(DDK) ve vesayet denetimi amaciyla “yonetimin denetimi” gorevi bulunan Bagbakanlik Yiiksek
Denetleme Kurulunun (YDK) gorev ve yetkileri kanunlarla diizenlenmis olup'®, bu
diizenlemelerde yer alan gorev ve yetkiler; “kapsamina giren kurulus ve kurumlarda her tirli
(iktisadi, mali, idari, hukuki ve teknik) yonden inceleme, arastirma, gozetim ve denetim yapmak”
seklindedir. Goriilecegi tizere, teftis kurullar ile denetim kurullarinin gérevleri arasinda farklilik
bulunmakta, bu farkliligin basinda, denetim birimlerinin “teftis” ve “sorusturma” goérevlerinin
bulunmamasi gelmektedir.

Yonetsel ve vesayet denetimi ile yonetsel teftis arasindaki farkliligi olusturan ve denetim
ile ilgili yazinda yer verilmeyen “teftis” gorevinin ne oldugunun bilinmesi, teftis ile denetimin
farkinin ortaya konulmasi bakimimdan 6nemlidir.

Teftis esas olarak, gorev kapsaminda bulunan teskilat ve birimler i¢inde, en alt memurdan
en ist amire kadarki kademelerde bulunan personel tarafindan yiiriitiilen tiim islemlerin, ilgili
diizenlemelere goére yiiriitiiliip yiirlitiilmediginin tespiti amaciyla her yonden, ayrtili ve
derinlemesine incelenip arastirilmasi, uygulama ve uygulamaya iliskin diizenlemelerdeki eksiklik
ve aksakliklarin tespit edilerek bu konularda ve hizmetin daha iy1 yiiriitiilmesi i¢in yapilmasi
gereken isler konusunda yonetime bilgi ve goriis iiretilmesi siirecidir. Bu nedenle, teftis hizmeti bir
kurumda yiiriitiilen tim hizmetlerin, o isi yiirliten personel kadar ayrintili olarak bilinmesini
gerektirmekte ve bu nedenle miifettisler yetisme donemlerinde esas olarak bu egitimden
gecmektedirlert®’.

Teftis hizmetlerinin islevlerden biri de sorusturmadir. Yine, teftis ve denetim yazininda
yeterince yer almayan “sorusturma” nin da ayrintili olarak bilinmesi, yonetsel ve vesayet denetimi
kapsaminda yiirtitiilen teftis ve denetim hizmetleri arasindaki kavramsal farkin anlasilabilmesi i¢in

onemlidir.

106 Bkz 2443 sayili Kanun, 72 sayih KHK

107 Ayrica, miifettisler farkli bolgelerde ve birimlerdeki uygulamalari da gordiiklerinden, islemlerle ilgili genis bir
bakis acisinda da sahip olmaktadirlar. Teftis hizmetinin bu yoni, kamu hizmetlerinin daha iyi ytiriitiilmesi
bakimindan da islev gormekte, teftislerde her tiirlii islem siireci, isi bizzat yapan personelle karsilikli ve ayrintili
olarak incelendiginden, biitiin personelin egitimleri de uygulamali olarak saglanmaktadir.
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Sorusturma yonetsel anlamda kisaca, sugu ve sucluyu tespit etme, sugun unsurlarini ortaya
koyma stirecidir. Bu sliregte ayn1 zamanda sugun tekrarlanmamasi i¢in yonetsel alanda yapilmasi
gerekli islemlerle ilgili onerilere de yer verilir. Su¢ ve sugluyu tespit ¢ogu kez yonetsel denetim
hizmeti ile miimkiin olamamaktadir. Ciinkil islenen suglarin ¢ogunlugu ¢ok farkli islemlerle ilgili
olmakta ve sugun islenmesinde hizmet siirecinde yer alan ayrintilar kullanilmaktadir'®®, Bu
nedenle, miifettisler her konuda ve her alanda islenen suglar1 ¢cok cabuk yakalamak ve ortaya
koymak konusunda uzmanlagsmaktadirlar. Zaten, belirttigimiz gibi sug, {ilkenin tiim hukuksal
diizenlemelerinin kapsam alanindaki konularda islenebilen bir eylemdir ve bu eylemleri ortaya
cikarma basarisi, tiim hukuksal gerekliliklere ait mevzuat ve uygulama siireglerini iyi bilmekle
yakindan ilgilidir.  Miifettislik mesleginin temel 06zelliginin sorusturma oldugu yanilgisi,
iilkemizde cok sayidaki su¢ sorusturmalarinin arka planinda hep miifettislerin bulunmasi ile
aciklanabilir.

Sorusturma ayrica, yonetimin yargilama yetkisini de i¢inde barindiran bir kavramdir. Bu
yargilama Ceza Hukuku anlamda degil, Disiplin Hukuku anlamindadir. Kamu gorevlilerinin
hiyerarsik konumlar1 arasinda, iistiin ast1 Disiplin Hukuku agisindan yargilama goérev ve yetkisi de
bulunmaktadir. Bu yetki hiyerarsi ve vesayet denetiminin 6zel bir sekli olan teftis uygulamasinda,
ceza verme karari diginda aynen bulunmaktadir. Yani miifettis, yonetim biriminin en Ust amirinin
tagradaki, astlar1 ve alt birimleri i¢indeki eli, ayagi ve kulagidir. Tarihte, devletlerin yikiliglarinda
en temel nedeni, devlet diizeninin bozulmasi, bu baglamda devlet kurumlarmin ve kadrolarinin
diizen dis1 davraniglara yonelmeleri oldugu dikkate alindiginda, kamu yonetimi iginde teftis
kurullarinin yeri ve 6nemi daha 1yi anlasilabilir.

Teftis hizmetinin ¢esitli kanunlarda denetim hizmeti siniflamasi altinda yer almasi, burada
kullanilan “denetim” sdzcliglinlin “yonetsel denetim” degil “yonetimin denetlenmesi” anlaminda
kullanilmas ile ilgilidir. Ayn1 sekilde, giinliik kullanimda, akademik kullanimda da benzer sekilde

teftis ile denetimin es anlamli ve birbirinin yerine kullanilmasi, “yonetimin denetimi” ile “yonetsel

108 Mali igerikli suglarda bile, su¢ i¢ine bir ¢ok ayrintili islem siireci girmekte, o suca iliskin biitiin sosyal ve

hukuksal, yonetsel konular sugun kapsamini olusturabilmektedir. Bazi sug tiplerinde sugu tespit daha da
zorlagmaktadir. Organize suglar olarak bilinen ve son giinlerde ¢ok sayida giindemde olan suglar ile, tarihin en eski
donemlerinden beri giincelligini koruyan riigvet ve kayirma suglar1 bu tiirdendir. Miifettiglerin sug tespitindeki
basarilarinin altinda yatan gercek; sadece simdilerde sik¢a Onerilen ve reform adi ile kanunlarda yerini bulan, isletme
yonetimi ve yonetim bilimi alaninda da yer buldugunu goézledigimiz, (bir yonii ile yonetisim anlayisini ¢agristiran)
hesap verebilirlik, saydamlik, gibi yontemler ve gerekcelerle sunulan, isletme yonetiminden alinma denetim anlayisi
degil, kamu yonetiminin tiim siireglerini, en alt memurun yaptig1 ig ve tiim gorevlerinden, en {ist makamin yaptig1 isler
ve gorevlere kadar, gerektiginde bir uygulayici gibi 6grenmeleri, bilmeleri ve tiim sistemi bastan asagiya kadar bu
gozle goriip sorgulayabilmeleri yetenegini kazandiklari teftis hizmeti anlayisidir.
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teftis” ve “yoOnetsel denetim” kavramlarinin birbirine karistirilmasindan ileri gelmektedir. Yonetsel
denetim de yonetsel teftis de hiyerarsik anlamda yonetimin iistiinde degil tamamen i¢inde yer alan
kavramlardir'®. Yonetimin denetimi ve yonetsel denetim kapsaminda yiiriitillen “teftis” ve
“denetim” hizmetlerindeki kavram kargasasinin ortadan kaldirilabilmesi i¢in, Tiirk¢e olmayan
“teftis” sOzcligli yerine, bu hizmetin islevlerine karsilik gelen yani bir sozciik iiretilmeli, yonetsel
denetim yapan birimler ile yoOnetsel teftis kapsaminda bulunan birimlerin adlandirilmalar1 ve
degerlendirilmelerinde bu iki kavramin farkliklilar1 dikkate alinmalidir.

Denetim ve teftis arasindaki kavramsal farklilik, yonetsel ve vesayet teftis ve denetim
hizmetlerini yirtten personelin kadro durumunda da gorilmektedir. “Tirkiye’”de  memurluk
kariyer sistemi lzerine yiikselmektedir. Kariyer, belli bir hizmet smifi i¢inde elde edilen
yiikselmedir. Kariyer sistemini olusturan dort unsur; hizmet sinifi, derece, kademe ve kadrodur*1°,
Tiirk Idare Hukukunda, kamu personel rejiminin esaslarindan birini de “kadro kurumu”
olusturmaktadir. “Norm kadro, bir orgiitte yiiriitiilen her ayr1 gérevin (is ve pozisyonun) analiz
edilmesi ve bunlardan birbirine benzer ddevlerin yerine getirilmesini gerektirenlerin bir kadro
olarak tanimlanmasidir”'*!. Tanimlanan bu kadrolar, olusturulan 6rgiitsel birimlerin de temel tasini
olusturmaktadir'??,

657 sayili Yasa’da belirlenen kamu personeline ait hizmet siniflar1 i¢inde teftis ve denetim
hizmetleri sinifi bulunmamakta, teftis ve denetim kapsaminda yer alan kadrolarin tiimii “Genel
Idare Hizmetleri Simifi” iginde yer almaktadir. Tiirkiye idari yapilanmasinda, kamuda yer alan

kadrolarin belirlendigi 190 Sayili Genel Kadro Usulii Hakkinda KHK eki listelerde, teftis ve

denetim hizmetleri ayr1 kadrolar olarak yer almaktadir. Bu listelerde, teftis hizmetini yiiriitenler

109 Ormnegin, en biiyiilk yonetsel organ olarak devleti ele aldigimizda, hiyerarsik yapida en iistte bulunan

Cumhurbagkanliginin yiiriitme (yonetsel) gorevlerinin geregi olarak kurulmus bulunan DDK, Devletin en iist makami
adina gorev yapmast nedeniyle, “yonetimin denetimi”, ve “yoOnetsel denetim” kapsaminda gorev yapmak iizere
kurulmusg bir hem “ydnetsel denetim” hem de “ydnetimin denetimi” birimidir. Ciinkii gorevi sadece ¢esitli alanlarda
ve tiim devlet organlari ile kamu kurumlarinda denetlemeden ibarettir, teftis ve sorusturma gorev ve yetkisi yoktur.
Oysa, Devlet kisiliginin hiyerarside ikinci asamada gelen organi olan Bagbakanliga bagli Teftis Kurulu “y6netsel
denetim” gorevi kapsaminda hiyerarsi denetimi amaciyla kurulmus bir “yonetsel teftis” birimidir (denetim birimi
degildir). Cilinkii gorevleri arasinda teftig ve sorusturma da yer almaktadir. Ayni sekilde yine Bagbakanliga bagli olan
YDK ise, “yonetimin denetlenmesi” kapsaminda vesayet denetimi amaciyla kurulmus bir “yonetimin denetimi”
birimidir (bir teftis birimi degildir). Ciinkii gorevi, KIT ler iizerinde vesayet denetimi yapmaktir, teftis ve sorusturma
gorevi yoktur. CSGB Teftis Kurulunun SGK {izerindeki denetim yetkisi de, vesayet denetimi kapsaminda yiiriitiilen
bir “vesayet teftisi” dir.
110 Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli, imge Kitebevi, Ankara 2005 (Giiler, Kamu Personeli), s. 225
111 Giiler, Kamu Personeli, s. 230
112 657 sayili kanunun 33. maddesine gore, kadrosuz memur ¢alistirilamamasi kurali, kadrosu bulunmayan bir hizmet
biriminin kurulamamasini da beraberinde getirmektedir.
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“Bagmiifettis, miifettis, miifettis yardimcis1”, denetim isini yiriitenler de “Basdenetci, denetci,
denet¢i yardimcis1” unvanlarini tasimaktadir. Bu durum da, kadro taniminin geregi olarak teftis
ve denetim hizmetlerinin ayni nitelikte isler olmadigimi géstermektedir.

Dolayist ile hiyerarsi ve vesayet denetimi kapsaminda, “yonetsel denetim” ve “ydnetimin
denetimi” hizmeti olarak yapilan denetgilik gorevi, tiim yonetsel islemleri ve stireclerini kapsayan
bir hizmet bi¢imi degildir. Bu durum, hem “denetim” kelimesinin Tiirk dilindeki etimolojik
yapisina da uygun, hem de denetim sozciigiiniin, literatiirde kaynagini olusturan isletme ve
muhasebe denetiminden gelmesi ile de uyumludur.

Kald1 ki, sadece Tirkiye uygulamasinda degil, baska iilke uygulamalarinda da bu
goriilmektedir. ABD Devlet teskilati igcinde Genel Miifettislik Yasasina gore kurulu bulunan Genel
Miifettislik Ofislerinde mali ve finansal denetim hizmeti ayr1 birim altinda (Office of Audit)
denetciler tarafindan, teftis ve sorusturma isleri de yine ayr1 birim altinda (Office of Inspections
and Special Investigations) miifettislerce yiiriitilmektedir''®. ABD’de en biiyiikk devlet
yapilanmalarindan biri olan Deniz Kuvvetleri Komutanligi biinyesinde kurulu Genel Miifettislik
Ofisinde de denetim ve teftis hizmetleri ayn1 amaglara hizmet eden, ancak farkli islevleri bulunan

ve farkli yontemleri kullanan birimler olarak gorev yapmaktadir!4,

3. Idarenin Bireylere Getirdigi Yiikiimliiliiklerin Teftis ve Denetimi

Devlet ve diger kamu kurumlarinin kendi i¢ yapilarima yiiklenen gorevleri yiiriitiip
yonetmek ve denetlemek yaninda ayrica, kamu diizeninin saglanmasi i¢in, kamu hizmetlerine
iliskin yasalarin bireylere yiikledigi gérevlerin uygulamasini saglamak ve bunlar1 denetlemekle de
gorevli olduklarini belirtmistik.

“Idare bu gorevini kamu diizenini saglamak amaciyla, kolluk giiciinii kullanarak,
toplumdaki kisilerin tutum ve davraniglarimi izleyerek, bunlar1 denetleyerek ve gerektiginde
bunlara miidahale ederek yerine getirir”'®. Burada, 6zellikle devletin igverenleri ve diger kisileri
denetimi olarak bilinen ve dis denetim olarak adlandirilan, is teftisi, isyeri denetimi, miikellef

denetimi gibi kavramlarla ifade edilen denetim bigiminin Idare Hukuku agisindan dayanag ve

113 ABD Calisma Bakanlig1 Genel Miifettislik Ofisi Organizasyon yapisi, http://www.oig.dol.gov/organization.htm,
Erisim Tarihi (01.12.2007), USA Office of Inspector General, http://oig.state.gov/

114 Richard Leach, Ronald Route, “Auditors Don't Inspect and Inspectors Don't Audit”,
http://www.dau.mil/pubs/dam/05_06_2005/lea_mj05.pdf, Erisim Tarihi, (05.11.2007)

115 Giritli, Bilgen, Akgtiner, s. 421
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kaynaginin belirlenmesi agisindan idare hukukundaki “kolluk” ve “kamu diizeni” kavramlarinin
aciklanmasi 6nem gostermektedir.

Idare Hukukunda “kolluk”, kamu makamlar1 tarafindan, kamu diizenini saglamak amaciyla
kamu ozgiirliiklerine konulan smirlamalar’® ya da, bir idari makama ait, kamu dizeninin
saglanmast amaciyla icrai kararlar alma ve bunlarin uygulanmasi i¢in gerekli maddi islemleri
yapma, bireylerin Ozgiirliiklerine karisma ve smirlarimi  belirleme ayricahigi'l”  olarak
tanimlanmaktadir.

Bu sinirlamalarin kanun ile yapilmasi gerekmektedir. Bu anlamda sézl edilen kolluk
“idari kolluk” tur ve kanun ve tiiziikleri uygulayan orgiit ve kamu gorevlileri degil, hukuksal
anlamda “etkinlik” olarak goziiken kolluktur. Idari kolluk kamu diizeni ile yakindan ilgili oldugu
icin suc islenmeden ortaya cikar ve kamu diizeninin bozulmasini1 énleme amaci tasir. idari kolluk
hizmetinin 6zel bi¢cimi olan “6zel idari kolluk” hizmeti, genel idari kolluk otoritesinden ayr1 bir
hukuksal diizene bagli, kolluk makamlarinm emri altinda olan kolluktur'*®, Kolluk etkinliklerinin
hukuki karakterlerini; emredici olmasi, onleyici ve koruyucu nitelik tasimasi, zorlayici nitelikte
caydiric1 yaptirimlart bulunmasi olusturmaktadir. Bireylerin kolluk sinirlamalarina uymalar
zorunludur. Bu zorunluluga uyulmamasi halinde genellikle para cezasi ya da kisitlama seklinde
yaptirimlar uygulanir!?®,

Idari kollugun saglamaya ve korumaya ¢alistigi kamu diizeni ii¢ unsur igermektedir. Bunlar
giivenlik, esenlik ve sagliktir. Gilivenlik, devletin korunmasindan kazalarin 6nlenmesine kadar
genis bir alan1 kapsar. Esenlik, toplum gereklerini asan maddi diizensizlikler ve rahatsizliklarin
bulunmamasidir. Saglik, bireylerin hastaliklardan korunmasi, toplumun saglik kosullarinda
tutulmasidir!?°,

Idare Hukuku eserlerinde 6rnek olarak yer almamakla birlikte, ¢alisma ve sosyal giivelik
hayatin1 diizenleyen kurallar da kamu diizeni ile ilgilidir ve Anayasal hak ve Ozgiirliikler

kapsaminda bulunan bu faaliyetler idarenin kolluk etkinligi ¢ercevesinde, kamu diizeni amaciyla

116 Giritli, Bilgen, Akgtiner,s. 422

U Gozubuylk, Tan, s. 473

118 Ornegin yikilmaya yiiz tutmus konutun imar Kanununa gére yikilmasi, saghga aykiri binalara oturma izni

verilmemesi bu tiirdendir. Idarenin gdrevi kamu hizmetlerini yerine getirmek ve kolluk etkinliginde bulunmaktir.

Burada, kamu hizmeti ve kolluk hizmeti arasindaki temel fark, kolluk hizmetinde 6zel kisilerin etkinliginin

simirlanmasidir. (Giritli, Bilgen, Akgiiner, s. 422, 426)

119 Onar, S1iddik Sami, Idare Hukukunun Umumi Esaslar1, Ismail Akgiin Matbaasi, 3. Baski, Istanbul, 1966,
(Onar,1966), ss. 1490, 1491

120 Goziibiiyiik, Tan, idare Hukuku, s. 474
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¢esitli siirlamalara tabi tutulmustur. Is Kanunu, Sendikalar Kanunu ve ilgili yonetmeliklerde yer
alan; calisma ve ise alinma kosullari, isin yliriitmende uyulacak esaslar, sendikal faaliyetlerle ilgili
sinirlamalar idarenin kolluk etkinligi ¢cer¢evesinde ¢alisma hayatina getirdigi sinirlamalardir. Ayni
sekilde, 506 sayil1 Yasada yer alan; ise girisin bildirilmesi, sigortalilik haklari, hastalik ve gebelik
halinde ¢alisma yasagi, sigortalilik bildirimlerine iliskin diizenlemeler gibi sinirlamalar da ayni
amagla idare tarafindan konulmus smirlamalardir’?’. Bu durum, kamu hizmetlerinde teftis ve
denetim agisindan, kaynagi ve amaglar1 farkli iki yap1 ortaya ¢ikarmaktadir. Birincisi, idarenin
kendi kendini ve alt idareleri denetlemesi, digeri de idarenin kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi i¢in
¢ikartilan yasal diizenlemelere bireylerce uyulup uyulmadigini denetlemesidir. Idarenin

122 saglanmast ile

denetlenmesi, “idare hukukunun en 6nemli 6zelligini olusturan idari diizenin
ilgilidir. Kamu diizeni ile ilgili yasal diizenlemelere uyulup uyulmadiginin denetlenmesi ise kamu
diizeninin saglanmast ile ilgili hizmetlerdendir. Bu nedenle idarenin denetlenmesi yonetim bilimi
kapsaminda ve idari diizen amaciyla yapilan hizmetler, bireylere yiiklenen gorevlerin denetlenmesi
de idare tarafindan kamu hizmetleri kapsaminda yiiriitilen ve kamu diizenin saglanmasi amaciyla

yapilan idari kolluk hizmetlerindendir.
4. Kamu Yonetiminde Yeni Anlayis Acisindan Teftis ve Denetim Kavramlari

Denetim ve teftis kavramlar1 arasindaki kavram karmasasinin nedenlerini ortaya koymak
acisindan, kamu yonetimindeki gelismelerin incelenmesi yerinde olacaktir.

Kamu kesiminde reform ya da yeniden yapilanma adiyla adlandirilan yapisal
degisimlerin temel ve nihai amaci; toplumsal gonenci artirict yonde, toplumsal istemleri daha
etkili bicimde yasama gegirebilmektir. Bunun i¢in de, devleti isleten bir aygit konumundaki

kamu yonetiminin giiclendirilerek daha etkili, verimli kilinmas1 gerekmektedir!?3,

121 Vergi mevzuati ve saglik mevzuati geregince konulan simirlamalar da ayni niteliktedir. Calisma ve sosyal giivenlik
hayatinda, bireylerin faaliyetleri iizerine konulan bu sinirlamalarin tiimii, iscilerin sagligi ve is giivenligi ile
iscilerin sosyal gilivenligi amaci ile konulmus, karsiliginda cezai yaptirim bulunan ve amact da kamu diizenin
saglanmast olan sinirlamalardir. Goriilecegi iizere, kolluk etkinliginin tiim 6zellikleri bu sinirlamalarda yer
almaktadir. Bu nedenle, belirtilen sinirlamalara bireylerin uyup uymadiklarinin denetimi de idari kolluk
etkinliginin bir bi¢imini olusturmaktadir. Bu etkinligin 6zel bir birim eli ile yiiriitiilmesi bi¢imi olan is teftisi, ve
denetimi, sosyal glivenlik uygulamalarinin denetimi ve teftisi, vergi uygulamalarinin denetim ve teftisi de bu
nedenle, kaynagini idari kolluk kavramindan alan bir kamusal denetim bi¢imi olmaktadir.

122 Giritli, Bilgen, Akguner,s. 10

128 Fevzi Ulug, “Yénetimde Yeniden Yapilanma Ve Kamu Yénetimi Temel Kanunu Tasarist Uzerine Elestirel Bir
Bakis”, TODAIE Amme Idaresi Dergisi, Cilt:37, Say1:1, 2004 (Ulug, Yoénetim), s. 3
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Ozellikle 1980 sonrasinda kamu alaninda ortaya cikan degisim sonucu, kamu hizmeti
kavrami, kapsami agisindan anlamsal bir doniisiime ugramistir. Gegmiste kamu hizmeti sayilan
bir gorev alani, bugiin sayilmayabilmektedir. Kamuda degisim, neoliberal siyasalarin baskisi
altinda kamu kesiminde; orgiitsel anlamda kii¢iilme, hizmetlerde daralma, 6zellestirme, hizmet
alma uygulamalariyla kendisini gostermektedir?*,

Geleneksel kamu yonetimi anlayisi Batili gelismis iilkelerde son ¢eyrek yilizyilda dnemli
degisimlere ugramistir. Bu doniisiimde; piyasa modeli mantig1 i¢inde kaliteye odaklanma,
esneklesme, standart gelistirme, sonu¢ odaklilik, orgiitsel siyasa Uretmede plan ve eylem
ayriligil, asiriya varan yetki dagitimi, yoneticiden agik beklentiler ve hesap verebilirlik
kavramlar1 6ne ¢ikmaktadir.1?5,

Yeni yaklasimin 6ziindeki; isletme yonetiminde kullanilan kavram ve yontemleri kamu
yonetiminde kullanmaya yonelik anlayis ve kamunun da bir tiir isletme oldugu ¢ikarimina
dayanan yeni kamu yonetimi yaklasimi, karar siireclerine ¢evresel giiglerin katilimini saglama
anlaminda, “ydnetim” kavrami yerine “ydnetisim” kavramini da one ¢ikarmaktadir 26,

Avrupa Komisyonu tarafindan 2002 yilinda hazirlanan Avrupa Yonetisimi Hakkinda
Beyaz Kitap baslikli belgede, anahtar kavram olarak yer alan yonetisim kavrami “dzellikle
aciklik, katilimecilik, hesap verilebilirlik, etkinlik ve tutarlilik agisindan erkin Avrupa
duzleminde kullanilma bi¢imini etkileyen kuralar, siiregler ve davraniglar” olarak

tanimlanmaktadir?’,

Bu anlayisin kamu hizmetlerindeki teftis ve denetim hizmetlerinin
kavramsal yapilarinda da degisime gerek¢e olacagini, yonetimin denetlenmesi yerine,
yOnetisim anlayisina uygun denetim ve teftis anlayisinin O6ne c¢ikartilmak istenecegini
soylemek miimkiin goriilmektedir. Bu baglamda, 6zellikle Tiirk kamu yonetiminde etkinlik ve
genisligi bulunan, geleneksel yonetim anlayisinin uzantis1 olarak gelisen teftis kavraminin
farkli agilardan degerlendirilmesi ve denetim kavraminin iginde eritilmeye calisilmasi da,
“yonetisim” anlayisinin bir geregi ve sonucu olarak degerlendirilmektedir.

Sonucta, 6zel isletmelerde muhasebe kontrolii olarak ortaya ¢ikmis ve zamanla

devletin de parasal iliskilerinde mali anlamda kontrol islevi ile kamusal gorev olarak yer

124 Ulug, Yonetim, s. 3, 4

125 Ulug, Yonetim, s. 5, 6

126 Ulug, Yonetim, s. 7

27 H, Kutay Kesim, Ali Petek, “Avrupa Komisyonu’nca Belirlenen lyi Yonetisimin ilkeleri Cergevesinde Tiirk
Kamu Yonetimi Reformunun Bir Elestirisi “, TODAIE Amme Idaresi Dergisi, Cilt:38, Say1:4, 2005, ss. 42, 43
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bulmus olan yonetsel amacli denetim hizmetlerinin, devlet Orgiitlenmesi i¢inde, devlet
organlar1 ve kurumlari ile yerel yonetimlerin tiim islemsel siireglerinin (idari, mali, hukuKki ve
teknik anlamda) incelenmesi, arastirilmasi, degerlendirilmesi ve gerekirse sorusturulmasi
islevini tasiyan yonetsel teftis hizmeti ile es anlamli bir yapida algilanmasinin nedeninin,
temelde iilkemizde kavramlarin ger¢ek anlamlarinin arastirilmasindaki eksiklik ve bu
baglamda dil bilimindeki arastirma yetersizligi ile ilgili oldugu séylenebilir?,

Idare Hukuku anlaminda teftis kurullari, yonetsel yapilanmanim hiyerarsi denetimi yetkisi
ve gorevi kapsaminda, list makamlarin alt ya da yerel yonetim makam ve organlarini denetim ve
gbzetim aract olarak olusturulmus oOzel yapidaki birimlerdir. Yonetsel anlamda hiyerarsik
denetimin salt kontrol ve raporlama anlamia gelmedigini vurgulamak gerekir. Bu nedenle teftis
kurullari, list makam adma aym yetkilerle donatilmislar, baslangicta icrai yetkilere de sahip
kilinmislar, hukuk devleti yapisinin gelisimine paralel olarak, icrai yetkiler sadece sorusturmalarda
acil hallerle ve inceleme ve sorusturmalardaki tespitlerle ilgili disiplin, idari, cezai ve mali yonden

oneride bulunma ile sinirlandirilmig, bunlarin uygulamas: en iist organ ya da yetkili organlarca

yerine getirilir olmustur.
5. idare Hukuku Acisindan Teftis ve Denetim Kavramlari ile flgili Tanimlar

Tiirk Idare Hukuku agisindan, sdzliik anlamlari, tarihsel ge¢misleri ve mevcut kulanim
bi¢imlerine dayali islevlerine gore, yonetimin denetimi ve yonetsel denetim alaninda olusan teftis
hizmetinin, mevcut devlet yapilanmasinda hiyerarsi ve vesayet denetiminin yetki genisligine sahip
Ozel bir birim eli ile yiritiilmesi hizmeti oldugu, denetim hizmetinin ise, muhasebe denetimi
kaynakli, yetki darligi bulunan ve yonetisim anlayisinin devlet yapisimi isletme yonetimine
indirgeme amacinin uzantisi olarak sunulan yeni vesayet ve hiyerarsi denetim bi¢imi oldugu
gorilmektedir.

Hukuk Devleti ilkesinin gelisimine paralel olarak, hiyerarsi ve vesayet denetimindeki, bu
kapsamda en genis islevi yliriiten teftis hizmetlerindeki yetki genisliginin azaltilmasi, aksi halde,

yani, Hukuk Devletinde gerileme olustuk¢ca tam tersine yetki genisliinin arttirilmasi ve

128 Ancak bu kavramsal karmasay1, konuyu yeterince arastiranlar acisindan salt belirtilen yetersizlikle
aciklamanin uygun olmayacagi, bu agidan teftis ve denetim kavramlarinin es anlamli kavramlar olarak
goriilmesinin ya da goriilmeye calisilmasinin temelinde, devlet kavraminin ve gorevlerinin 6zel sektor ya da
yeni yonetim anlayisi olan “ydnetisim” anlayisina doniistiirme yoniindeki goriislerin etken oldugu
degerlendirilmektedir.
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giiclendirilmesi gerekir. Once Kamu Reformu Kanunu ile giindeme getirilen ve fiilen 5018 Sayil
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile gergeklestirilen; kamudaki teftis hizmetlerinin “i¢
denetim birimlerine”, vesayet denetiminin de Sayistay’a devri, aslinda Devletin teskilat olarak
denetim yapisinin igletme kontrolii saglayan denetim anlayisina terk edilmesi anlamina
gelmektedir. Bu durum, Tiirk Devlet yapisinin getirildigi noktay1 gostermesi acisinda da 6nemli
olup, aslinda Tiirkiye Cumhuriyetinin idari yapilanmasmin esasini olusturan Idare Hukuku ilkeleri
ve buna dayanak teskil eden Anayasa’nin 123, 126, 127 ve 128’inci maddelerinin uygulamasinin
fiilen terk edilmesi anlamina gelmektedir.

Calismamizda ortaya konulan degerlendirmelere gore, Idare Hukuku agisindan teftis ve
denetim hizmetleri ile ilgili tanimlamalar su sekilde olmaktadir.

Yonetimin denetimi; demokratik hukuk devletinde, basta devlet tiizel kisiligi olmak {izere
tiim devlet organlart ve diger kamu kurumlarinin her tiirlii islemleri iizerindeki, yasama ve yargi
organlari, vesayet ve hiyerarsi makamlari, kamuoyu ve siyasi orgiitlenmeler eli ile yiiriitiilen
kontrol ve gozetim faaliyetleridir.

Yonetsel teftis; idari lstiin hiyerarsi denetimi gorevinin 6zel bir birim eli ile ylritulmesi
siirecini olusturan ve adina gorev yliriitiilen en {ist amirin sahip oldugu icrai yetkiler disindaki tiim
yetkileri kapsamina alan, idari yapmin tiim elemanlari, islemleri ve yonetsel siirecleri iizerinde
ayrintili ve derinlemesine olarak yiiriitiilen teftis, inceleme, arastirma, sorusturma, degerlendirme
ve gorlis liretme faaliyetlerinden olusan bir kamusal hizmet bi¢imidir.

Yonetsel denetim; idari Uistlin hiyerarsi ve vesayet denetimi gorevinin 6zel bir birim eli ile
yiiriitiilmesi siirecini olusturan ve adina gorev yirutilen en st amirin idari bunye Gzerinde sahip
oldugu yetkilerden sadece bir boliimiinii kapsayan inceleme arastirma, degerlendirme ve goriis
iiretme faaliyetlerinden olusan bir kamusal hizmet bi¢imidir. Uygulamada bu hizmet bi¢imi sadece
DDK tarafindan yerine getirilen istisnai yap1 olusturun bir hizmet bi¢cimidir. Kamu Mali Y 6netimi
Kanunu ile heniiz olusturulmaya baslanan yapida, bu gorev kapsamina Sayistay ve i¢ denetim
birimleri de eklenmistir.

Vesayet teftisi; yonetimin denetlenmesi kapsaminda, kamu kurumlarmin vesayet makami
durumunda bulunan Devlet veya Devlet organi biinyesindeki yonetsel teftis birimince yiiriitiilen,
adina gorev yapilan en iist amirin idari biinye iizerinde sahip oldugu vesayet denetimi ve
sorusturma yetkilerini kapsamina alan, idari yapinin tiim elemanlar1 ve islemleri iizerinde teftis,

inceleme, arastirma, sorusturma, degerlendirme ve goriis iiretme faaliyetlerinden olusan bir
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kamusal hizmet bigimidir. Uygulamada bu hizmet, kamu kurumunun goérev alanina giren teftis
hizmetinin kapsami disinda kalan, ya da vesayet makaminca uygun goriilen konu ve olaylarla
sinirl olarak yiiriitiilmekte ve ¢ogunlukla vesayete konu kurumlarin iist diizey personeli hakkinda
sorusturmalarin yapilmasi kapsaminda yiiriitilmektedir.

Vesayet denetimi; yonetimin denetlenmesi kapsaminda, kamu kurumlarinin vesayet
makami durumunda bulunan Devlet adina 6zel bir birim tarafindan, genel bakis acisi ile
yiiriitiilen, bu kurumlarin mali tablolar1 ve hesaplar {izerinde inceleme, arastirma, degerlendirme
ve gorlis lretme faaliyetlerinden olusan bir kamusal hizmet bi¢imidir. Uygulamada bu hizmet
bicimi de istisnai niteliktedir. Daha 6nce sadece YDK tarafindan yiiriitiilmekte olan bu denetim
bicimi, 5018 Sayili Kanun ile sosyal giivenlik kuruluslar1 yoniinden Sayistay’a devredilmis ise de,
hukuksal olarak vesayet kapsaminda oldugu tartismali bir durumdadir.

Kamusal denetim ya da kolluk denetimi; idarenin kolluk etkinlikleri kapsaminda, kamu
diizeninin saglanmasi amaciyla bireylerin hak ve Ozgiirliiklerine getirilen sinirlamalara uyulup
uyulmadiginin denetimi amaciyla, 6zel birim eli ile yiiriitiilen inceleme, arastirma, sorusturma,
tespit ve bazi durumlarda da icrai kararlar alabilme siireclerini kapsayan kamusal bir kolluk

hizmeti bicimidir.
II. TURKIYE’DE TEFTIiS VE DENETIM HiZMETLERI
A. Hiyerarsi ve Vesayet Denetimi Yapan Teftis ve Denetim Birimleri

1. Genel Olarak

Yonetimin denetlenmesi ve yonetsel denetim anlaminda denetimin ve bu kapsamda yapilan
hiyerarsi ve vesayet denetimin ana amaci, devlet diizeninin korunmasidir. Devlet diizeninin
saglanmasinda esas olan, devlet otoritesi tarafindan konulmus kurallardir. Bunlar kanun ve diger
kamusal diizenlemelerdir. Devletin varlig1 agisindan devlet diizeninin saglanmasi ve korunmasi,
kanunlarin dogru uygulanmasi ve adaletin saglanmasi ile miimkiindiir*?°.

Turk devlet geleneginde “t6rii” (kanun, diizen) gelenegi vardir. Orta Asya toplumunda sosyal

ve siyasi diizende hakim olan, Kaganin iradesi ile ve Kaganin, kendi emirlerini ekleyerek devleti

129 Kamu diizeni agisindan, oncelikle kamu hizmetlerinin, devletin kendine ait gorevlerinin dogru ve adaletli

olarak yiiriitiilmesi 6nem gostermektedir. Ay sekilde kamu diizenine yonelik olarak vatandaslarin uymasi zorunlu
kilinan ve devletge konulan kurallarin uygulanmasini saglamak da adaletli bir ydonetimin temel gereklerindendir.

42



yeni dlzenine koymak i¢in olusturulan torii (tére, kanun) yani 6rfi hukuktur. Toru, hiikimdar1 da
baglayan objektif hukuk kurallarinin tiimiidiir. Devlet kurucu belli basl Tiirk hiikiimdarlarinin
bir Kanunname ¢ikarmis olmasi rastlant1 degildir%.

Geleneksel Tiirk Devlet yapisinda adaletin saglanmasi hep 6nemli olmustur. Kutadgu
Bilig’de bu konuda ¢ok sayida tespite yer verilmektedir'3!. Tiirk islam devlet yapisinda da adaletin

saglanmasi1 6nemli yer tutmustur3?,

Biitiin Tiirk Islam devletlerinde, devlet idaresinde ve askeri
smif arasinda Orfi hukuk gegerli olmus, halkin giindelik islerinde (sdzlesmeler, aile hukuku) ser’i
hukuk uygulanmistir'33,

Adaletin ve saglanmasi kapsaminda kamu diizeninin temini amaciyla yiiriitiilen denetim
hizmetleri, yonetimin denetlenmesi kapsamindaki yollarla yonetimin kendisinin denetlenmesi, ya da
kamusal hizmeti kapsamindaki faaliyetler nedeniyle devlet tarafindan vatandaslara ya da 6zel hukuk
alanindaki sahislara yiiklenen gorevlerin denetimi seklinde yerine getirilmektedir.

Devlet diizenin korunmast i¢in, kamu hizmetlerinin yiiriitimiiniin denetlenmesinde
Tanzimat’tan itibaren uygulandigin1 gordiiglimiiz hiyerarsi ve vesayet denetiminin bir bigimi olan
miifettiglik sistemi, Cumhuriyetten sonra da devam ettirilmis ve bugiine kadar gelmistir. Bu siirecte,
teftis sisteminin yam sira, ilk kez 1938’de Atatiirk tarafindan, KiT’lerin denetimi igin, teftis sistemi ve

devletin mali denetimini yiiriiten Sayistay disinda Umumi Murakabe Heyeti kurulmus ve bu kurul

1960 yilinda Yiiksek Denetleme Kurulu adin1 almistirt®,

2. Hiyerarsi ve Vesayet Denetimi Kapsamindaki Teftig Birimleri

130 Halil inalcik, Osmanli’da Devlet Hukuk Adalet, Eren Yayincilik, 2. Baski, Istanbul, 2005, s. 21

131 Para ayarini temiz, tutmak, halki adil kanunlarla idare etmek ve kuvvetlinin zayifi hiikkmi altina almasina

meydan vermemek, haydutlar1 ortadan kaldirmak, yollan agik ve emin tutmak, herkese mertebesine gore muamele

etmek, memlekette uzun miiddet hiikiim stirmek i¢in kanunu dogru yiiriitmek ve halki korumak adaleti saglamak i¢in

sayilan yontemlerdir. (Inalcik, s. 16)

132 Buyilk Selguklu Veziri Nizamilmulk Siyasetnemesinde bu ddaletin gergek gayesini agiklar. Padisahlar haftada
iki giin mutlaka dogrudan dogruya halkin sikayetlerini dinlerler ve hakki yerine getirirler. Boylece, memleketin
her yerinde zalimler sikayet korkusuyla kotiiliik yapmaktan ¢ekinirler. Sikayetler, genellikle Padisah adina otorite
icra edenlerin yolsuzluklarina karsidir. Osmanli’da divan toplantilarinda genellikle kamu hizmetlerinin isleyisine
dair sikayetler, yani memurlarin otoritelerini kotiiye kullanmalar1 ve kamu hizmetinin yerine getirilmesi sirasinda
redya icin meydana gelen zararlar konusunda idareye ve sorumlulara kars: her gesit sikdyet yapilabilmistir. Tiirk
devlet yapisinda kanun, diizen ve adalet kavramlarmin koklii ve 6nemli bir yeri olmus ve kamu hizmetlerinde Tanrisal
buyruklardan ¢ok, Kaan ve Padisahlarin koydugu 6rfi hukuk kurallart gegeli kilinmis, bu kurallarin uygulanmasinin
saglanmasi da devletin gelecegi agisindan énemli goriilmiistiir. (Inalcik, s. 17)

138 fnalcik, s. 76

134 Kenger, s. 25
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Kamu yo6netimi iginde 6nce Bakanliklar biinyesinde, sonra kamu kurumlarinda, KiT lerde
ve belediyelerde kurulan teftis kurullarinin, teskilat yapisi i¢indeki konumlar1 ve hukuki durumlari,
bu yonetimlerin kurulus yasalarinda belirlenmistir'3,

Burada ayrik olan durumu kamu kurumlar olusturmaktadir. Tiirk kamu yonetiminde
1930’1u yillardan sonra uygulanan Devlet¢ilik modelinde, “bir yandan bakanliklar ve bunlara bagl
orgiitlerde, diger yandan da yerinden yonetim kuruluslarinin sayisinda ve gorev alanlarinda artma
ve genisleme gozlenirken, devletin ekonomik yasama isletmeci olarak katilmasi, genis dlgiide, 6zel
hukuktan yararlanan yeni kamu kuruluslarmi ortaya ¢ikartmigtir™36,

Hizmet ademimerkeziyeti prensibi uygulamasinin dogurdugu, bir kamu hizmetinin
kisisellestirilmek sureti ile merkezi idareden ayri bagimsiz bir varlik olusturularak yiiriitilmesi
amactyla kurulan tiizel kisilikler olan kamu kurumlari, bir malvarlifina sahip olmak, hukuki
tasarruflarda bulunabilmek ve kendi organlari araciligi ile kendine 6zel irade kullanarak icrai
kararlar alip, kendine verilen kamu hizmetini hizmetin icaplarina ve kendi bilinyesine uygun
sekilde gdrebilmek imkanina sahip olmaktadir’®’. Bu nedenle, devlet disinda ayr1 6zel hukuk tiizel
kisiligi olarak Orgiitlenmis kamu kurumlarinda, devlet ile olan tek bag, vesayet iliskisi yolu ile
denetlenmeleri olmus, kamu kurumlarinin kurulus kanunlarinda yer alanlar disindaki tiim
diizenlemeleri, bir kamu idaresi sifatiyla, Idare Hukuku kurallar1 ¢er¢evesinde kamu kurumunun
yonetimince gergeklestirilmistir. Buna, kanunda yer almayan oOrgilit yapilart da dahildir. Bu
nedenle, kamu kurumlar1 biinyesindeki teftis kurullarinin gorev ve yetkileri de, da bu kapsamda
kurumlarca diizenlenen yonetmeliklerde belirlenmistir.

Tiirkiye’de Devlet tiizel kisiliginin teskilat olarak yapilanmasi, en son 1982 Anayasasindan
sonra olusturulan yenileme siirecinde, 27.09.1984 tarihli 3046 sayili Bakanliklarin Kurulus ve
Gorevleri Hakkinda Kanun ile saglanmistir. Devlet teskilati ic¢inde yer alan teftis ve denetim
birimleri de bu kapsamda yapisal diizenlemeye tabi tutulmustur. Ancak 3046 Sayili Yasa,
diizenleme olarak, o tarihte Tiirkiye’de ¢ok sayida bulunan kamu kurumlarinin hukuki yapilar

acisindan eksiklik tasimaktadir. Ciinkii, 3046 sayili1 Yasa’da, bakanliklarin hizmet birimi seklinde

olan genel midiirliikkler ile bakanliklarla vesayet iligkisi bulunan bagl ve ilgili kuruluslar teskilat

135 13.9.1946 tarih ve 4951 sayili Bakanliklarin Kurulusu Hakkinda Kanunda, bakanliklarin kurulmasi i¢in
Bagbakanin teklifi Cumhurbaskaninin onayi yeterli sayilmistir. Sonraki donemde, bakanliklarla bagli kuruluglarin
teskilat yapilar1 her bakanligin kendi kurulus diizenlemelerinde yer almigtir.

136 Filiz Demirci Giiler, “Tiirk Kamu Yo6netiminin Evrimi”, TODAIE Dergisi, Cilt:36, Say1:1, 2003, s. 14

187 Sidik Sami Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslar1, Marifet Basimevi, Istanbul, 1952, (Onar,1952), 5.726
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yapist olarak tanimlandiklart halde, Yasa’nmin yiiriirliik tarihi itibariyle Tiirkiye’de c¢ok sayida
bulunan kamu kurumlarinin yeni diizenlemelere uyumu konusunda bir gecis hilkmii Yasada yer
almamaktadir’®®,  Bu nedenle bu nitelikteki kurumlarda gérevler mevcut yénetmeliklere gore
yiiriitiilmeye devam etmis, zaman i¢inde yapilan yasa degisikliklerinde yasal diizenlemelere konu
edilmistir'3®.

3046 Sayili Yasa’nin 19’uncu maddesinde, ilgili kuruluslarin gorev, yetki ve
sorumluluklar ile teskilatlanmalarina iliskin esaslarin bu kuruluslarla ilgili 6zel kanunlarina ve
statiilerine gore diizenlenecegi, 33’iincli maddesinde de Bakanlik baglh ve ilgili kuruluslarindaki
danisma, denetim ve yardimci birimlerin gorevlerinin bakanlik merkez teskilatindaki benzer
birimlerin gorevleri esas alinarak kanunla diizenlenecegi hiikiimleri yer almaktadir. Yasa’nin
12’nci maddesinde Bakanlik merkez teskilatinda kurulacak birimler olarak; Teftis Kurulu
Bagkanlig1 da yer almakta, ayrica, Bakanligin bagli kuruluslarinin merkez teskilatinda ihtiyaca
gore Teftis Kurulu ve Hukuk Miisavirliginin danigsma ve denetim birimleri olarak kurulabilecegi
hiikmii bulunmaktadir. Buna gore, tiim bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslarinin merkez
teskilatlarinda, kurum ve kurulusun yapisi ve hizmet alaninin genigligine gore, denetim ve danisma
birimi altinda birer Teftis Kurulu Bagkanlig1 yer almistir.

Baz1 bakanliklara bagli baskanlik, bagli genel miidiirlik ve miistesarliklarda, kurulus
kanunlarinda yer alan hiikiimlere gore kontroldrliik adini tasiyan, ancak teftis kurullarinin gérev ve
yetkileri ile donatilmis ve teftis kurullar1 gibi calisan birimler de kurulmustur'4?. Bakanliklardaki
bu teftis yapisinin disinda, 3056 Sayil1 Yasa ile kurulmus olan Bagbakanlik Teftis Kurulu farkli bir
yap1 olusturmaktadir. Bagbakanlik Teftis Kurulu 3056 Sayili Yasa’nin 20/a maddesinde birinci

138 Bu durum, Yasa acisindan bir geliski olusturmakta, bir yandan bagl ve ilgili kurulus niteligindeki kamu
kurumlarimin merkez birimlerinin yasa ile kurulacag: belirtilirken, diger yandan daha 6nce kurulmus ve var olan
kurumlarda yasa ile belirlenmemis birimlerin hukuki durumu ve yeni yasayla iligkileri kurulmamistir. Bu hukuki
eksiklik ya da yetersizlik durumu, sonradan yapilan her bakanligin kendi kurulus yasalarinda da aynen
bulunmaktadir.

139 Aslinda usul ya da sekil eksikligi olusturan bu durum nedeniyle, s6z konusu kurumlardaki birimlerin gorev ve

yetkileri yasa ile belirlenmedigi i¢in islemlerinin hukuken tartismali oldugu goriisleri ileri siiriilmekle birlikte, bu

goriisler hukuksal yorum agisindan uygun bulunmamaktadir. (Bu konuda bkz. Ozkan Bilgili, Sosyal Giivenlik

Diinyasi, “SSK’da Teftis Kurullarimin Kisa Tarihi”, Y1l: 4, Sayi: 11, Temmuz 2001, ss. 50, 51)

Ornegin Maliye Bakanligina bagli Gelir idaresi Baskanlig1 Biinyesinde Gelirler Kontroldrleri, Muhasebat
Genel Midirliigii'ne Bagli Muhasebat Kontrolorleri, Biitce ve Mali Kontrol Genel Midiirliigiine bagli Biitce
Kontroldrleri, Hazine Miistesarligi biinyesindeki Hazine Kontrolorleri bu kapsamdadir. Bu birimler 3046 Sayili
Yasa’daki teskilatlanma usuliine uygun diismemekte, ilgili kurulug kanunlari, 3046 sayili Kanun ile celigkili
bulunmaktadir. (ayni1 durumdaki Bankalar Yeminli Murakiplar Kurulu 5411 Sayili Bankacilik Yasasi ile BDDK
biinyesine alinmustir).
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gorevi olarak belirtilen, tiim kamu teskilatinda teftigin etkin bir sekilde yiiriitiilmesi hususunda
genel prensipleri tespit etmek ve personelin verimli ¢alismasimi tesvik edici teftis sistemini
gelistirmek gorevi ve hiyerarsi denetimi disinda da, kanunda sayilan tiim kurum ve kuruluslar ile
0zel kurulusglarda teftis, inceleme ve sorusturma yetkisi tagimaktadir.

Ayrica, 3046 sayili Yasa’da Bakanliklarin ve bagli kuruluslarin tasra teskilati
yapilanmasinda il ve Bolge Miidiirliikleri seklinde yer alan miidiirliikler biinyesinde, ihtiyaca gore,
yonetsel denetim kapsaminda bulunmayan ve sadece yerel diizeyde isyeri denetim hizmeti veren
denetim birimleri de yer almaktadir. Bunlarin bir kisminda (6rnegin Vergi Denetmenleri ve Tapu
Kadastro Denetmenleri ) tasradaki en iist amire bagl olarak yiiriitiilen, yerel teskilat {izerinde

yonetsel denetim yetkisi de bulunmaktadir.
3. Hiyerarsi ve Vesayet Denetimi Kapsamindaki Denetim Birimleri

Teftis kurullart disinda, yonetimin denetlenmesi ve yonetsel denetim kapsaminda vesayet
ve hiyerarsi denetimi hizmeti yiiriiten denetim birimleri ise 3046 sayili yasada yer almamaktadir.
Bu birimlerin 6zel yasalarla kurulmuslardir.

Bunlarin ilki, Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kuruludur (YDK)™!. YDK’nun denetim
konular1 72 Sayih KHK’nin 1’inci maddesine gore, Kamu Iktisadi Tesebbiislerinin, 6zel
kanunlarinda Yiiksek Denetleme Kurulunun denetimine tabi oldugu belirtilen kurum ve
kuruluglarin denetimini yapmaktir'42, YDK’nun denetim
kapsamindaki kurum ve kuruluslar, bir bakanlikla vesayet iliskisi i¢inde olmakla birlikte,
yonetimin denetimi kapsamindaki vesayet denetimleri KHK ile Bagbakanliga baghh YDK
binyesinde toplanmistir. 72 Sayili KHK’nin 22’nci maddesinde Kurulun ¢alisma konulari;
Denetlenen kuruluslarda belirlenen amag ve esaslara, uzun vadeli kalkinma plani ile programlara
uyulup uyulmadig, isletme biit¢elerinin gereklere, islemlerinin biitgelere ve maliyet, bilanco ve
sonu¢ hesaplarinin donem faaliyetlerine uygunlugu, cagdas isletmecilik esaslarina uyulup

uyulmadig, islemlerin hukuka uygunlugu, verimlilik ve karlilik ilkelerine uyulup uyulmadigi,

141 YDK 04.07.1938 tarihinde 3460 sayili Sermayesinin Tamami Devlet Tarafindan Verilmek Suretiyle Kurulan
Iktisadi Tesekkiillerin Teskilatiyla idare ve Murakabeleri Hakkinda Kanun ile kurulmus, gorev ve yetkileri en son
72 Sayili KHK ile belirlenmistir.

Sosyal Giivenlik kuruluslarinin denetimini daha once Kurulun goérev kapsaminda iken, Anayasanin
Sayistay’in gorevlerine iliskin 160’ mc1 maddesinde 29.10.2005 tarihli, 5428 sayili Kanun’un 2’nci maddesi ile yapilan
degisiklikle bu gorev Sayistay’a devredilmistir.
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isletmenin zarara ugratilip ugratilmadigmin denetimi seklindedir. Bu konularin yonetimin
denetlenmesi kapsaminda, vesayet denetimi amaciyla yapilan ve isletme denetimi agirlikli olarak
yiiriitiilen bir denetim bigimi oldugu goriilmektedir.

Yonetimin denetlenmesi ve hiyerarsi denctimi kapsaminda yonetsel denetim hizmeti
yiiriiten diger birim, 01.04.1981 tarihli 2443 sayili kanun ile kurulmus olan Devlet Denetleme
Kuruludur. Kurulun gorevleri 2443 Sayili Kanunun 2’nci maddesine gore, Cumhurbagkaninin
istegi tlizerine; Tiim kamu kurulus ve kurumlarinda, tiim kamu kurulus ve kurumlari tarafindan en
az sermayelerinin yarisindan ¢oguna katilmak suretiyle olusturulan her tiirli kurulusta, kamu
kurumu niteliginde olan meslek kuruluslarinda, her diizeydeki is¢i ve igveren meslek
tesekkiillerinde, kamuya yararli derneklerde, vakiflarda her tiirlii inceleme, aragtirma ve
denetlemeler yapmaktir. Kurulun denetim sekli, Cumhurbagkaninin Anayasa geregince
yiirlitmenin bags1 olas1 sifatiyla, yonetimin denetlenmesi ve hiyerarsik denetim kapsaminda
yuratilen bir denetim bigimidir.

Her iki denetim biriminin de ortak 6zelligi denetgilerin atama ile gelebilmeleridir. 9 kisiden
olusan DDK f{iyelerinin tamami (devlette calismis ve temayiiz etmis olan tecriibeli kimseler
arasindan Cumhurbagkaninca) atama ile gelmekte ve iki yilda bir Kurul iiyelerinden iigte birinin
yenilenmekte (2443 sk. m.3), YDK iiyeliklerine de KiT lerde iist gbrevlerde bulunanlar arasindan

atama yapilabilmektedir'*3,

B. Kamusal Denetim Kapsamindaki Teftis ve Denetim Birimleri
1. Genel Olarak

Calismamizin buraya kadarki boliimlerinde yer verdigimiz yonetimin denetlenmesi ve
yonetsel denetim kapsaminda idari yap1 i¢inde yliriitiilen teftis ve denetim hizmetleri disinda, idare
icinde teskilatlanmakla birlikte, hem birim hem de uygulama olarak az sayida bulunan, ana
islevleri isyerleri ile diger gercek ve tilizel kisiliklerin teftis ve denetimi olan ve kamu diizeninin
saglanmasi amaciyla, idari kolluk gorevi cergevesinde yiiriitiilen denetim hizmetleri de

bulunmaktadir. Bu hizmetleri yiiriiten birimlerin ¢ogunlugu teftis kurulu ad1 altinda, bir kism1 da

143 Bu o6zellikleri, her iki birimin mesleki a¢idan denet¢i ya da miifettis kariyerine sahip olmadan ve meslegin

gerekliliklerini bilmeden hizmet yiritmeleri anlamina gelmekte ve devlet igindeki en iist denetim birimlerindeki bu
personel yapisi kariyer ve liyakat agisindan mesleki gerekliliklerle bagdasmamaktadir.
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baska adlar altinda yapilandirilmislardir. TODAIE tarafindan hazirlanan Merkezi Hukimet
Teskilat1 Aragtirma Projesi (MEHTAP) Yonetim Kurulu raporunda teftis kurullarinin bazilarinda
i¢ ve dis denetim gorevi bulunmasina da yer verilmistir'#4,

Bu denetim hizmetleri denetim yazininda genellikle dis denetim olarak adlandirilmaktadir.
Ancak, bizce bu adlandirma uygun bulunmamaktadir. Yapilan denetimin esasini, kamu diizenini
ilgilendiren konularda, Devletin kamu diizeni ile ilgili olarak vatandaslara ve diger tiizel kisiliklere
yiikledigi gorevlerin yerine getirilip getirilmediginin kontrolii amacli olarak yapilan bu denetim ve
teftis bigimini, idare Hukuku agisindan “kamusal denetim” ya da “kolluk denetimi” olarak
adlandirmak daha uygun bulunmaktadir.

Mevzuat duzenlemelerinde, kamuda kurulmus bulunan teftis ve denetim birimlerinden
bazilarinda hem yonetsel denetim hem de kolluk denetimi yetkisi bulunmakta, bazilarinda da
sadece kolluk denetimi yetkisi bulunmaktadir. Ancak her iki yetkiye de sahip denetim ve teftis
birimleri genellikle isyeri denetimi yapmamakta, gerektiginde bu yetki kullanilmaktadir!*®. Ancak
baz1 teftis ve denetim kurullari her iki yetkiyi de uygulamada kullanmaktadiré. Bizce Idare
Hukuku ve yonetim bilimi agisindan, iki farkli hizmet bi¢imini olusturan ve farkli uzmanlik
alanlarma giren yonetsel denetim ve teftis hizmetleri ile kolluk etkinligi kapsaminda yiiriitiilen
kamusal teftis ve denetimi hizmetlerinin ayr1 birimler tarafindan ylritilmesi daha uygun
bulunmaktadir. Ciinkii aksi halde, hem isyeri denetim hizmetleri, hem de yonetsel denetim

hizmetlerinde yeterli etkinlik saglanamamaktadir. Her iki denetim seklinin gerektirdigi mevzuat,

144 Raporda, teftis birimlerinin ¢ogunlukla i¢ ve dis teftiy yapmaga yetkili olduklari, Maliye, Saglik, Milli

Egitim, Calisma, Ticaret, Tarim Bakanliklar1 miifettislerinin, hem kamu kuruluslarinin i¢ islemlerini, hem de bu
kuruluslara kars1 yiikiimliiliikleri olan vergi miikelleflerinin, bankalarin, 6zel hastanelerin, is yerlerinin, 6zel okullarin,
ticaret sirketlerinin, ¢iftlik ve agillarin kanuni gérevlerini yapip yapmadiklarimi teftige yetkili olduklari, bu durumun,
¢ogu zaman Bakanliklarin i¢ ve dig teftisi yapacak farkli teftis ve denetleme elemanlarina sahip bulunmamalarindan
ileri gelmekte oldugu tespitlerine yer verilmistir. (Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma Projesi Yonetim Kurulu
Raporu, TODAIE Yayinlari, Ankara 1966, 2. Bask1 http://www.todaie.gov.tr/pdff MEHTAP .PDF, Erisim 02.12.2008,

s. 96)

145 Ormnegin Maliye Teftis Kurulu ve Basbakanlik Teftis Kurulu’nun ¢alisma anlayis1 bu sekildedir. Bu tiir hem

yonetsel, hem de igyeri denetimi yetkisine sahip olunmasi, bu teftis ve denetim birimlerinin en st amire baglt yonetsel
teftis birimi olmalart ve bu nedene, alt birimlerde yer alan denetim ve teftis birimlerini de hiyerarsi denetiminin bir
geregi olarak denetleme gorevlerinin bulunmasi ile ilgilidir.

146 Ornegin, Sanayi ve Ticaret Bakanlig1 Teftis Kurulu, Bakanliga ait yerli ve yabanci tiim anonim, komandit,
limited ortakliklarla kooperatifleri, sanayi bdlgeleri ve kiiciik sanayi sitelerini, ticaret ve sanayi odalari, deniz ticaret
odalari, ticaret borsalartyla esnaf ve sanatkar odalar1 ve bunlarin iist kuruluslarin1 denetlemekte, ayrica Bakanligin
teskilatiyla, bagli ve ilgili kuruluglarmin teftis, inceleme ve sorusturma islerini yiriitmektedirler. Yine, Gelirler
Kontrolérleri Gelir Idaresi Baskanlign Merkez ve Tasra Teskilatinin biitiin islerini teftis etmek ve incelemek, Maliye
memurlar1 hakkinda sorusturma yapmak ve ayni zamanda vergi kanunlar1 agisindan miikellefler hakkinda her tiirlii
vergi incelemesi yapmak gorev ve yetkisine sahip bulunmaktadir.
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calisma anlayisi, denetim ve teftis alanlar1 ¢ok farklidir ve kariyer meslek olan miifettislik
mesleginde kariyer egitiminin yeterince verilmesi bu uygulamada miimkiin olamamaktadir.
Kariyer kavraminin gerektirdigi uzmanlasma acisindan da, 6zellikle genis hizmet alani1 bulunan
kurumlarda bu yapilanma olumsuz sonuglar1 beraberinde getirmekte, hizmet yiirlitimiinde basari
da azalmaktadir.

MEHTAP Raporunda, “kamu kuruluslarmin i¢ ve dis teftise yetkili elemanlar
calistirmalari, i¢ teftise yetkili olanlarin idarenin en yiiksek otoritelerine baglanmalari, dis teftise
yetkili teknik elemanlarin ise idarenin teknik dairelerine bagli olarak vazife gdrmelerinin daha

147 geklinde dneride bulunulmustur.

uygun bir hal tarzi olacagi

Bu oOneride, dis teftis olarak adlandirilan kolluk teftisinin teknik dairelere bagli olarak
calismalar1 gerektigi tespiti, bu gorevlerin Idare Hukuku acisindan kaynaginin yonetsel kolluk
etkinligi olmasi ile de uyumludur. Ciinkii yonetsel kolluk hizmetleri dogrudan en {ist amirce degil,
hiyerarsi ve gorev bolimiiniin geregi olarak teknik islem birimleri araciligi ile yiiriitiilen
hizmetlerdir ve yonetsel denetim kapsaminda bulunmayan bu hizmetin 6zel bir birim aracilig ile

yerine getirilmesi hizmetinin de, en iist amire bagh yiiriitiilmesi gerekmez'4e,

2. Kamusal Denetimle Gorevli Teftis ve Denetim Birimleri ve Yiiriitilen = Hizmetlerin

Niteligi

Tiirkiye’de kamusal denetim uygulamasi Maliye Bakanligi, Calisma ve Sosyal Giivenlik
Bakanligi, Sanayi ve Ticaret Bakanligi, Saghk Bakanligi ya da belediyeler gibi, kamu hizmeti
kapsaminda bulunan ve vatandaslar ile diger tiizel kisilere yiikiimliiliik getiren yasa

149

uygulamalarinin s6z konusu oldugu teskilatlar biinyesinde yiiriitiilmektedir Ayrica, bazi

Bakanliklar biinyesinde kurulu yonetsel teftis hizmeti yiirliten teftis kurullarinin kamusal denetim

147 MEHTAP Raporu, s. 96, 97

148 Ancak, kamusal denetim hizmetlerinin de, denetim hizmetinin genel gerekleri acisindan merkezi bir birimin
gOzetim ve denetimi altinda yiiriitiilmesi en uygun yoldur. Yonetsel denetim ve teftiste, hiyerarsi denetimi amaci
bulunmakta, yetkiler idare hukukunun bir geregi olarak hiyerarsideki en {ist makam adina kullanilmakta, bu durum,
en list makama bagli olmay1 zorunlu kilmaktadir.

149 Bu nedenle, kamusal denetim kapsaminda bireyler ve isyerleri iizerinde teftis ve denetim faaliyetleri tek bir
teskilatlanma ya da statii olarak degil, kamu diizeninin ilgili oldugu alana gore, ayr1 ayn yiiritiilmektedir. Maliye
Bakanliginda bulunan isyeri denetimi ile gorevli birimler vergi mevzuatinin, Caligma ve Sosyal Giivenlik
Bakanlig1 ve Bakanligin bagli ve ilgili kuruluslar1 biinyesindeki teftis ve denetim birimleri de ¢alisma ve sosyal
giivenlik mevzuatinin igyerlerindeki uygulamalarin1 denetlemektedirler. Bu arada, ¢calisma mevzuati kapsamina
giren bazi denetim konular1, sadece Is Miifettislerince degil, Belediyeler ve Enerji Bakanlhig1 gibi diger teskilatlar
tarafinda da yiiriitiilmektedir.
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yetkisi de bulunmaktadir. Bu durum kamusal denetim alaninda goérev ve yetki daginiklig
yaratmakta, ylritilen hizmetleri kurumlar ve birimler diizeyinde siiflandirmak ve takip etmek
zorlagsmaktadir.

Hiyerarsi ve vesayet denetimi kapsaminda yiiriitiillen yonetsel teftis ve yonetsel denetim
arasindaki kavram karmasasi, kamusal denetim faaliyetlerinde de bulunmakta, bunun nedenini
bazi birimlerin teftis kurulu, bazi birimlerin de baska adlar tasimasi olusturmaktadir'®. Teftis
hizmetinin Tiirkiye’de yaygin olarak kullanimini olusturan yonetsel teftisin kavramsal karsiligi, bir
kurum tizerinde yiiriitiilen tiim islemler ile ilgili olarak yapilan ayrintili, tiim siirecleri kapsayan
inceleme, arastirma ve sorusturma faaliyetleri oldugu halde, kamusal denetim kapsaminda
yiiriitiilen ve teftis kurulu adi ile amilan birimlerce yiiriitilen faaliyetlerde, ayni durum
goriilmemektedir. Ornegin igyerleri {izerinde yiiriitiilen ¢aliyma mevzuatinin uygulamasia ydnelik
sinirlamalarin denetimi bile tek bir birim tarafindan degil, Is Miifettisleri, belediyeler, farkli
bakanliklar ve kurumlar tarafindan yiiriitilmektedir’®. Bu durum, ayni kapsamda bulunan
yukiimliliiklere konu gorevler agisindan bile kurumlar arasinda boliinmiisliik yaratmakta, teftis
kavraminda oldugu sekilde, teftis konusu iizerinde gorev ve yetki genisligi bulunmamaktadir.
Zaten meslek elemanlarindan Is Miifettislerince’® ve Sigorta Miifettislerince!®3, yir(tiilen
faaliyetler icin teftis yerine denetim sozciigii kullanilmaktadir. Yiiriitiilen iglemlerin sadece bir
boliimii bir birimlerin gorev alanini olusturmaktadir®®,

Aciklanan nedenlerle, kamusal denetim hizmetlerinde kullanilan adlandirmalar da sadece
bir konuyu kapsar nitelikte; is denetimi, isyeri denetimi ya da vergi denetimi seklinde
adlandirilmaktadir. Bizce bu hizmetlerin tiimiiniin, teftis kavramina yiiklenen anlam ve yetki
genigligini tasimamalari nedeniyle “kamusal denetim”, ya da “kolluk denetimi” olarak

adlandirilmalar1 daha uygun bulunmaktadir.

150 Ornegin, Maliye Bakanligina bagl ve isyerleri iizerinde vergi mevzuatinin getirdigi yiikiimliiliiklere yonelik

denetim yapan birimlerin ad1 Hesap Uzmanlar1 Kurulu veya Vergi Denetmenlikleri iken, isyerleri {izerinde sosyal

sigorta uygulamalarinin denetimini yapan ve Devredilen SSK biinyesinde daha d6nce kurulu bulunan birimin ad1

Sigorta Teftis Kurulu’dur.

Ayrintil1 bilgi icin bkz. Sener Cirak, Is Kanunu Agisindan Isyeri Denetimi, Master Tezi, Gazi Universitesi CEKO

Ana Bilim Dal1, Ankara, 2006, ss. 54-65

152 Sener Cirak, Is Kanunu Agisindan Isyeri Denetimi, Master Tezi, Gazi Universitesi CEKO Ana Bilim Dali, Ankara,
2006

158 Ozgiir Hakan Cavus, Sosyal Sigortalar Kurumu Tarafindan Yapilan Dis Denetim, Doktora Tezi, DEU, CEKO Ana

Bilim Dali, 2003

Ornegin isyeri teftisi olarak adlandirilan hizmetler, ¢alinanlarn fiili kontrolii ya da isyerlerinde sadece isin

yiriitimii ile ilgili iglemlerle, kayit ve belgelerin incelenmesinden olugmakta ve bu incelemeler daha ¢cok muhasebe

denetimi ile ilgili bulunmaktadir. Dolayisi ile igyerinin genel anlamda ve tiim yonleri ile teftigi s6z konusu degildir.

151

154
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C. Kamu Reformu Temel Kanununda Teftis ve Denetim Yapilanmasi

Kamu Reformu Yasasi olarak adlandirilan ve Cumhurbaskanlifinca veto edilmesi'®®

sonrast TBMM’de beklemeye alinan 5227 sayili Kamu Yonetimi Temel Kanunu (KYTK) ile,
Devlet teskilatlanmasinda danigsma ve denetim birimleri arasinda yer alan teftis kurullarinin
tasfiye edilmesi amaglanmistir. Tasar1 gerek¢esinde tasfiye nedeni olarak; varolan teftis ve
denetim sisteminin yolsuzluklarin onlenmesinde etkili olmadigi, yeterince etkili ve tarafsiz
kalamadiklari, teftis ve denetimde kullanilan insan giicliyle ilgili ekonomik maliyetin
yiiksekligi gibi konulara yer verilmistir.

Kamu yo6netiminde teftis kurulu eliyle denetim yapma, biirokrasinin kamu yarari i¢in
denetlenmesi demektir'®. KYTK’nda yer alan Bakanlik merkez teskilatina iliskin 18’inci
maddede teftis ve denetim birimleri yer almamakta, maddenin son fikrasinda, Igisleri, Maliye,
Milli Egitim, Saglik ile Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanliklarinda, temel gorev ve hizmetlerin
bir geregi olarak, kurum dis1 isyeri, miikellef veya tigiincii kisi ve kuruluslar ile mahalli idarelere
yonelik olmak {izere, kurulus kanunlarinda belirtilmek sartiyla “ana hizmet birimi” seklinde
“rehberlik ve denetim” birimi olusturulabilecegi hiikkmii bulunmaktadir. Oysa, 3046 sayili
Kanun’a gore denetim birimlerinin “denetim ve danigma “ birimleri altinda kurulmasi
gerekmektedir. Rehberlik ise, egitim kavrami ig¢inde ele alinmasi gereken ve yonetsel yoni
oncelikli olan, denetim kavraminin asil islevi disinda kalan bagli basina ayri bir ¢alisma
konusudur.

KYTK’nda yer verilen, teftis kurullarmmin kaldirilmasina yoénelik savlarin hangi
Olculerde gecerli verilere dayandigi belirsizdir. Tirkiye'de teftis hizmetleri kurumsallik
kazanmis ender alanlardandir ve yoOnetime gereken nitelikli insan giiclinlin karsilanmasinda
onemli kaynaklardan da birisidir'®’. Dis denetim, Sayistay tarafindan yerine getirilemeyecek bir

is oldugu ve varolan yapisiyla su an bile is yiikii a¢isindan bu denetimi etkinlikle yapabilecek

185 5227 sayth  veto  gerekgesinin metni,
http://www.cankaya.gov.tr/tr_html/ACIKLAMALAR/03.08.2004-2819.html, Erisim Tarihi, (11.12.2007)

156 Birgiil A. Giiler, “Siyasal ve Yonetsel Liberizasyon, Kamu Yénetimi Temel Kanunu”,
http://politics.ankara.edu.tr/~bguler/yolis.pdf, Erisim Tarihi, (14.11.2007), s. 3

157 Ulug, Yonetim, s. 24
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durumda olmadig1 halde'®®, tasarida dis denetim Sayistay'in yetkisine verilerek, bu kurumun
mali ve performansa ydnelik denetim alaninda uzmanlastirilmas1 amaglanmistir!®,

KYTK’nda, ortaya konulan denetimin kapsami, denetimin igerigini de yeniden
dizenlemeye tabi tutmakta, bu durum tasarinin 40'inc1 maddesinde; i¢ denetimin kurum Ust
yoneticisinin  gorevlendirecegi "i¢ denetim elemanlari" ya da hiyerarsik stlerce
gercgeklestirilecek bir gorev oldugu seklinde yer almaktadir (KYTK m.40/1)%0, Teftis kurullar
yerine, list yoneticilerce gorevlendirilecek denet¢iler tarafindan yiiriitiilen bir denetim sistemi
olusturulmas1 Avrupa Komisyonunca 2002 yilinda hazirlanan Avrupa Yonetisimi Hakkinda
Beyaz Kitap baglikli belgede yonetisim kavraminin ilkeleri arasinda sayilan hesap verebilirlik,
tarafsizlik, bagimsizlik ve etkinlik konusunda soru isaretleri tasimaktadir26?,

KYTK ile kamuda, agirlikli olarak 6zel sektor sirketlerinde kullanilan ve bir siireden
beri kamu orgiitlerinde de yayginlastirilmaya calisilan 1SO 9000 serisi kalite belgelendirme
sistemlerinde 6ngorilen, miisteri odakli yaklasim tipi denetim yontemini ¢agristiran bir denetim
modeli éngdriilmiistiir'®?. Bu yaklasim, kamu hizmeti kavrami ile miisteri odakli hizmetin nasil
bagdastirilacag: ve Idare Hukukunda yeni tartismalar da giindeme getirecek olmasi bakimindan
onemli gorulmektedir.

KYTK ile kamudaki sorusturmalarin aksayacak olmasi da getirilen elestirilerden biri
olmustur?®®, Denetim organlarinca diizenlenen raporlar, yargilama faaliyetinin saglikli sonuca
ulagsmasina katki saglamaktadir. Kamu Reformu Yasasi ile getirilecek yeni sistem oturuncaya
kadar bu zaman siiresince yargi igin Onemli bir delil kaynagi eksik kalacaktir'®, Teftis
kurullarinin Sayistay denetimine kaynaklik yapacak c¢aligmalara 6nem vermeleri gerektigi
yaklagimin temelinde Sayistay’i Tiirk teftis ve denetim sisteminin en iistiine oturtma anlayisi

sezilmektedirl®s,

18 Ulug, Yonetim, s. 25

159 Oysa Anayasanin 160’mc1 maddesine gore Sayistay'in uzmanlik alani, mali anlamdaki uygunluk

denetimidir ve bu denetim yargisal boyut tasimaktadir. Yonetsel denetim ve teftis kapsaminda yapilan bir

kurumsal denetim ve teftis niteligi yoktur. Sayistay denetgileri de kurumsal teftis ve denetim alaninda uzmanliga

sahip bulunmamaktadirlar.

160 Ulug, Denetim, s. 112, 113

161 H, Kutay Kesim, Ali Petek, “Avrupa Komisyonu’nca Belirlenen yi Yonetisimin Ilkeleri Cergevesinde Tiirk
Kamu Yénetimi Reformunun Bir Elestirisi ¢, TODAIE Amme Idaresi Dergisi, Cilt:38, Say1:4, 2005, s. 53

162 Ulug, Denetim, s. 114

163 Ulug’un bu konudaki gériisleri igin bkz. Ulug, Denetim, ss. 116-118

164 Hiiseyin Erol, “idari Denetim Yargi iliskileri”, Denetim Dergisi, Say1:112, Eyliil-Aralik 2005, s. 6-9

185 QOysa, Anayasal bir kurulus olan ve yargisal nitelikte mali denetimle yiikiimlii olan, bu yoniiyle yonetsel denetim
yapisl iginde bulunmayan Sayistay ile, gorevleri, yetkileri ve teskilatlanmalar1 tamamen farkli diger denetim ve
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IKINCI BOLUM
TURKIYE’DE SOSYAL SIGORTALAR
I. SOSYAL SIGORTA UYGULAMALARININ TARIHI VE SORUNLARI
A. Genel Olarak

Sosyal Giivenlik Hukuku iilkemizde sosyal yardimlar, sosyal hizmetler ve sosyal sigortalar
seklinde tasnif edilmektedir'®. Sosyal Hukuk, herkes i¢in insanca bir yasami garanti altina almak,
fertler arasi refah farkliliklarini azaltmak, ¢alisanlarin ekonomik bagimlilik iligkisini kontrol etmek
seklinde de tanimlanmaktadir. Bu itibarla amag, herkese ortalama diizeyde bir hayat standardi
saglamak, fakirlikten orta noktaya dogru sosyal ilerleme gergeklestirmektir®’.

Genis anlamu ile sosyal glivenlik, bir {ilke halkinin bugiliniinii ve yarinini giiven altina
almayr amaglayan ve birbiri arasinda siki bir birlik ve uyum kurulmus olan bir kurumlar
biitiintidiir. Baska bir deyimle, sosyal gilivenlik bir mesleksel, fizyolojik ya da sosyoekonomik
riskten Ollrd geliri ya da kazanci siirekli ya da gegici olarak kesilmis kimselerin geginme ve
yasama gereksinmelerini karsilayan bir sistemdir'®,

Sosyal giivenlik uygulamalarindan olan sosyal sigorta, belli mesleksel, fizyolojik,
ekonomik ve sosyal riskleri karsilamak icin, dngdriilen Onlemlerin giderlerine toplu olarak karsi
koymaktir. Bugiinkii toplumlar, uzun bir evrim sonunda belli asamalardan gegerek sosyal
sigortalara ulagsmislardir. Bu asamadan geg¢ilerek daha ileri bir amag olan sosyal giivenlik, cagdas
toplumlarin baglica eregini olusturmaktadir. Sosyal sigortalarin asil amaci, ulusal gelirin bir

boliimiiniin yeniden dagilimini saglamaktir'®®,

teftis birimlerinin ¢aligmalar1 arasinda organik iligski kurulmasi idari olarak miimkiin bulunmamaktadir. Sayistay
denetimi disinda bulunan kuruluslar agisindan ise boyle bir iliski ayrica hukuken de miimkiin degildir.

166 Ali Nazim Sozer, Sosyal Sigorta fliskisi, DEU Yayinlari, No:74, Izmir, 1991, (SS iliskisi)s. 7

167 Sgzer, SS Tliskisi, s. 3

168 Cahit Talas, Sosyal Ekonomi, Seving Matbaasi, 6. Baski, Ankara, 1983, s. 323

189 Talas, s. 328
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Sosyal sigortalarin uzun bir gecmisi yoktur. Once, Almanya'da 1883 yilinda hastalik
sigortasinin kurulmasi ile baslamistir. 1884 yilinda is kazalar1 ve 1889'da sakatlik ve yaslilik

sigortasi kollarinin kabulii ile gene Almanya'da genisleme yoluna girmigtir!’©,

B. Tiirkiye’de Sosyal Sigortalarin Tarihi
1. Cumhuriyet Oncesi Dénem

Osmanl1 Devleti'nde sosyal amagli uygulamalar, sosyal yardim ve sosyal hizmet niteliginde
gerceklestirilmistir. Muhtag ve diiskiinler i¢in acilan imarethaneler ve hastalar i¢in tesis edilen
sifahaneler agilmistir. Bu uygulamalar Vakiflar tarafindan yonetilmis, Devlet biitcesinden herhangi
bir katki almaksizin, uzun yillar 6nemli hizmetler sunmuglardir. Sadece belirli meslek
mensuplarini kapsamina almis olmakla beraber, Osmanli doneminde lonca teskilatlar1 da, sosyal
alanda hizmet veren kurumlar olmustur. Mesleki kurallarin yani sira c¢irak, kalfa ve usta
iligkilerini diizenleyen ve meslek mensuplarinin belirli donemlerde 6demelerde bulunduklari
loncalar, ayni meslek kolundan gii¢siiz, malul ve hasta kisilere yardim ve destek de
saglamislardir®’?.

1839 Tanzimat Fermanini takip eden yenilesme hareketleriyle birlikte, buglnki
anlamda sosyal sigorta, ilk kez kamu gorevlileri i¢in diisiiniilmiistiir. Bu amacla dnce askeri
personel icin 1866'da ve daha sonra mulki personel icin de 1880 yilinda ayri emeklilik
sandiklar1 kurulmus, 1909 yilinda kaldirilan bu sandiklar Askeri ve Miilki Memurlar Sandigi
ad1 altinda tek bir sandik catis1 altinda birlestirilerek Cumhuriyet donemine de intikal etmistir.
Bu sandiklarin gelirleri, mensuplarimin ayliklarindan yapilan kesintiler ve g¢alistiklari
kurumlarca yapilan 6demelerden olusturulmustur. Bu arada, ordunun harp arag ve gereclerini
imal eden ustalar icin "Tophane", tersanelerde calisanlar igin "Bahriye" ve Denizyollar
Idaresi personeli igin de "Idarei Mahsuse" adiyla ayr1 emekli sandiklan kurulmustur®’2,

Bazi kurumlarda is¢i statlisiinde g¢alisanlarla ilgili olarak da bir kisim dlzenlemeler
yapilmis, Zonguldak komiir havzasini yonetmekle gorevli Bahriye Tegkilat1 tarafindan, 1897
yilinda "Eregli Maden Hiimayunu Idaresinin Nizamnamesi" admi tasiyan bir nizamname

hazirlanmig, yine maden isgileriyle ilgili olarak 1897 ve 1906 tarihli "Maadin

170 Talas, s. 329
1t YDK SSK 2004 Y1l Raporu, s. IV
172 YDK SSK 2004 Y1l Raporu, s. V
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Nizamnameleri", 09.05.1921 tarihli, 114 sayil1 "Zonguldak ve Eregli Havzai Fahmiyesinde
Mevcut Komiir Tozlarinin Amele Menafii Umumiyesine Olarak Firuhtuna Dair Kanun" ve
10.09.1921 tarih ve 151 Sayili "Eregli Havzai Fahmiyesi Amelesinin Hukukuna Miteallik

Kanun" ile de bir kisim yeni yasal diizenlemeler yapilmaistir.

2. Cumhuriyet Sonras1t Dénem

11.06.1930 tarihinde yiiriirlige konulan 1683 sayili "Askeri ve Miilki Tekaiit Kanunu" ile,
daha 6nce bu sandiklarda uygulanan prim sistemi terkedilmis, Askeri ve Milki Memurlar
Sandiginda 6demelerin  tamaminin  Devlet biitcesine konulan ddeneklerle karsilanmasi
uygulamasina gecilmistir. Ozel Idare memurlari ile dgretmenler icin Igisleri Bakanlig1 nezdinde, 1683
sayili Kanuna gore faaliyet gostermek iizere, 1933 yilinda 2097 sayili Kanunla "Vilayetler Hususi
Idareleri Tekaiit Sandig1" adiyla yeni bir Sandik olusturulmustur. 1947 yilna kadar prim esasina gore
faaliyet gostermek iizere kimi Kamu Iktisadi Tesebbiisleri ile Belediyeler ve Katma Biitceli
kuruluslarda gorevli bulunanlar i¢in "Tekaiit Sandigi" veya "Emekli Sandig1" adi altinda 9 sandik
daha kurularak, emeklilikle ilgili toplam sandik sayis1 11'e yiikselmistir'’3,

01.01.1950 tarihinde yiiriirliige giren 5434 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Emekli Sandigi
Kanunu ile, kamudaki tiim sandiklar kaldirilarak, hemen tiim kamu goérevlileri, emeklilikleri agisindan
ayni1 hukuki statiiye kavusturulmustur.

Cumhuriyet doneminde, is¢ilerin sosyal gilivenligi konusunda ilk diizenleme, 1936
yilinda ¢ikarilmis bulunan ve iilkemizin ilk genel calisma yasasi niteligini tasiyan birinci s
Kanunu ile yapilmis, sosyal sigortalarin kurulmasi ile ilgili ilk genel ilkeler saptanarak
sosyal sigortalarin kurulmasi hiikiimetlere gorev olarak verilmistir. Bu donemde ¢ikarilmis olan
baz1 yasalar iginde iscilerin karsilastiklar: kimi riskler bir 6l¢lide karsilanmistir. 1930 tarihli
Umumi Hifzisthha Yasasi is¢i sagligini korumak ve kimi tedaviler saglamakta onemli bir
adim kabul olunabilirt™,

Sosyal sigorta uygulamalarinda ilk kurumsal yapilanma 1945 yilinda kabul edilen ve
1946 yilinda yiiriirliige girmis bulunan 4792 sayili Yasa ile kurulan Isci Sigortalar1 Kurumu
olmus, Kurum 1964 yilinda kabul edilen Sosyal Sigortalar Yasasi1 ile Sosyal Sigortalar Kurumu

admi almigtir. Gorevi, sosyal sigorta kanunlarini uygulamaktir.

173 YDK SSK, s. VI
174 Talas, s. 377
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1946 yilinda kabul edilen 4772 Sayili Kanun'la is Kazalari, Meslek Hastaliklari ve
Analik Sigortas1 kurularak 1946 yilinin Temmuz ayindan gegerli olmak tizere yiiriirliige gir-
mistir. 1949 yilinda kabul olunan ve 1950 Nisan basindan gegerli olmak lzere uygulanmaya
baslayan 5417 sayili ihtiyatlilik Sigortas1 Kanunu ile bu sigorta kolu kurulmustur. Muhtelif
degisme ve gelismelerden sonra bu kol, 1957 yilinda kabul edilen 6900 sayili Maluliyet,
Ihtiyarlik ve Oliim sigortalar1 Kanunu ile sakatlik, yashilik ve &liim sigortasi niteligini kazanmustir.
Hastalik ve Analik Sigortasi kolu, degisik bolgelerde yavas yavas uygulanmak tlizere 1950 yilinda
kabul edilen 5502 sayili Hastalik ve Analik Sigortasi Kanunu ile kurularak Mart 1951'den itibaren
yiiriirliige girmistir!’>.

Cumbhuriyet doneminde, sosyal giivenlik alaninda deginilen bu diizenlemelerin disinda en
onemli gelisme, 1961 Anayasasi'min yiiriirliige girmesiyle baslamis; calisma hayati ile sosyal
politikalara iligkin yasal terminolojiye "Sosyal Giivenlik" deyimi ilk kez 1961 Anayasasi ile
girdikten sonra yayginlasarak siirekli kullanilmaya baslanmistir®’®.

Esnaf ve diger bagimsiz calisanlar, 01.10.1972 tarihinde yiiriirlige giren 1479 sayili
Bag-Kur Kanunu ile sosyal giivenceye kavusturulmuslar ve bunu takiben nce 29.08.1977 tarih
ve 2108 sayili Kanunla kdy ve mahalle muhtarlar1 ve daha sonra 17.10.1983 tarih, 2926 sayili
Kanunla da tarimda kendi adina ve hesabina bagimsiz calisanlar da, iilke diizeyinde
kademeli olarak sosyal glvenlik kapsamina alinmig ve bunlarin sigorta islemlerini
yiiriitmekle Bag-Kur gorevli kilinmigtir!””.

Bagimsiz ¢alisanlardan avukatlar, 1969 yilinda 1135 sayili Kanuna goére ve Noterler de
1972 yilinda 1512 sayili Kanun uyarinca Topluluk Sigortasi uygulamasi ile 506 sayilt Sosyal
Sigortalar Kanunu kapsamina alinmiglardir.

24.11.1977 tarihinde yiirtirliige giren 2100 sayili kanunla, tarim islerinde iicretle ¢alisanlar
ile ev hizmetlerinde {icretle ve stirekli olarak ¢alisanlar da Sosyal Sigortalar Kanunu kapsami igine

alimmuiglardir.

C. Tiirkiye’de Sosyal Sigortalarin Temel Sorunlari

1. Hukuksal A¢idan

%% Talas, s. 380
176 YDK SSK 2004 Y1l Raporu, s. VII
177 YDK Bag-Kur 2004 Y1ili Raporu, s. 6

56



Tiirkiye'de sosyal giivenlik niteligine dogru yonelmis bulunan sosyal sigorta ca-
lismalarinin ilk ilkeleri 1936 tarihli birinci Is Kanunu iginde yer aldigindan!’®, baslangicta is
kazalar1 ve sosyal sigortalara iliskin mevzuat Is Hukuku iginde incelenmistirl’,

Sosyal giivenlik hukuku cercevesinde olusan sigortalilik iligkisi bir Kamu Hukuku
iliskisidir. Sosyal Giivenlik Hukuku gelisim seyrini tamamladig1 6lgiide Is Hukukundan kopmaya
baslamis ve gliniimiizde bagimsiz bir hukuk dal1 olarak ortaya ¢ikmistir. Ciinkii, is s6zlesmesi ile
sosyal koruma hakki arasindaki bag biiyiik 6l¢iide kopmustur. Giiniimiizde sosyal glivencenin
kapsamina sadece bagimli calisanlar degil, bagimsiz calisanlar da girmektedir. Is Hukuku ile
Sosyal Giivenlik Hukukunun amaglari arasinda da tam bir 6zdeslikten soz edilemez*®°,

Ancak sosyal giivenlik kapsamindaki hukuki anlagsmazliklarin ¢oziimlenecegi yargi yeri,
konusuna gore farklilik géstermekte, kendine 6zgii ve teknik yonu bulunan sosyal sigorta sistemi
kapsamindaki davalarda genel usul hukukuna iliskin hiikiimler uygulanmaktadir. Issizligin bu
derece yiiksek oldugu, soysal haklarin yerli yerine oturmadigi, demokratik haklarin yeterince
kullanilamadig1 iilkemizde, sosyal sigorta uyusmazliklarinda ayrica diizenlenecek hukuk
usullerinin uygulanmasi, en az emeklilik siiresi kadar zamanasimi1 6ngdriilmesi, delil ve diger
ispat araclari, siireler ve benzeri hukuk usullerinde genel usullerden ayr1 ve c¢alisanlarin hak
kayiplarin1 onleyecek sosyal sigorta usul hukuku diizenlenmesine ihtiya¢ bulunmaktadir.
Bugiin, bilgisayar sistemine ragmen, kayitdisilik nedeniyle, oOzellikle mevsimlik islerde
calisanlardan Olenlerin yakinlarimin biiyiik ¢ogunlugu, calisilan yerleri bilmediklerinden 6liim
ayligina hak kazanamamakta, zamanasimi siirelerinin kisaligi nedeniyle onemli oranda hak
kayiplar1 olusmakta, son yillarda idari para cezalarina iliskin davalarin idari yargi ve adli yargida
farkli mahkemelerinde goriilmesi, idare hukuku ve genel hukuk disinda teknik yonii olan sosyal
sigorta konularinda davalarin siirincemede kalmasi ve hatali kararlarin ¢ikmasi sonucunu
dogurmaktadir. Bu 6rnekler daha da arttirilabilir. Is Hukukundan ayri bir hukuk dali olarak
gelismesini tamamlamis olan sosyal sigorta alaninda bu nedenle, Is Mahkemeleri disinda ayri
uzmanlik mahkemeleri de kurulmalidir.

Sosyal sigortalar ve uygulayict kurumlara ait hukuksal diizenlemelerin sistemin
gereklerine gore yapilmamasi, sosyal amaclardan ¢ok siyasi amaglarin dncelikli olmasi, sistem

kapsaminda bulunanlar arasinda haklar yoniinden Onemli ayricaliklar bulunmasi ve bu

178 Talas, Sosyal Ekonomi, Seving Matbaas1, Ankara, 1983 6. Baski, s. 377
179 Ali Giizel, Ali Riza Okur, Sosyal Giivenlik Hukuku, Beta, 10. Bask1, Ekim 2004 Istanbul, s. 77
180 Guizel, Okur, ss. 76, 77
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ayricaliklar giderilmeden sistemin tek ¢ati altina alinarak daha karmasik bir yapiya

doniistiiriilmesi sosyal sigorta sistemindeki diger 6nemli hukuksal sorunlar1 olusturmaktadir.
2. Sistem Ag¢isindan

Sanayilesmesi 1830'da baslayan Almanya ilk sosyal sigorta diizenlemelerini 1880'den
sonra ¢ikarmaya baslamistir. Her iki olusum arasinda 50 yillik bir fark bulunmaktadir. Tiirkiye'de
ise, ilk sosyal sigorta yasasi 1945'de ¢ikartilmakla arada 15 yillik bir fark mevcuttur®, Sosyal
sigorta uygulamalari bireylerin bugiiniinden ¢ok yarini ile ilgilidir. Tiirkiye’de ekonomik ve sosyal
yasam acisindan bugiin kaynakli diizenlemeler yerli yerine oturmadan, sanayilesme
gerceklesmeden, is¢i sinifi tam olarak olusmadan ve Orgiitlenmeden, sermaye birikimi
saglanamadan devletin kendini uygulama disinda tutarak sosyal sigorta uygulamalarina baglanmasi
sistemdeki sorunlarin ana kaynagimi olusturmaktadir. Tiirkiye’de gilincel ekonomik ve sosyal
sorunlar ¢oziimlenememisken baslatilan uygulama nedeniyle, aslinda bir sistem olarak kurulmasi
gereken sosyal sigorta uygulamalari, ne aktiieryal hesaplar ve fon degerlendirmesi iizerine kurulu
biriktirme yontemine, ne de gelir-gider dengesine dayanan dagitim yontemine uygun olarak
kurumsallastirilamamis, sosyal sigorta fonlari ilgisiz alanlarda ve devleti yoneten siyasi
iktidarlarin tercihleri ile kullanilmis, sisteme uygun olmayan siyasi amacl diizenlemeler sikca
yapilagelmis, sistemi besleyecek olan prim gelirleri kayit disiligin iizerine gidilmediginden
arttirilamamastir.

Sosyal sigorta sisteminin 6nce Almanya'da kurulmasinin ilk nedenlerden biri, Almanya'nin
oteki Bat1 Avrupa iilkeleri gibi ekonomik liberalizmi ve birakiniz yapsinct doktrini kati olarak
uygulamamasi, o donemde Prusya'nin geleneksel otoriter devlet anlayisinin etkisi altinda
olmasidir'®?. Bu nedenle, sosyal devlet uygulamalarinin gelisiminin, serbest piyasa ve liberal
eksenli devlet anlayislar: ile ters orantili oldugu ve dolayisi ile lilkemizde ilerleyen yillarda
sosyal sigorta uygulamalarinda geriye gidigin olacagi sdylenebilir.

Siyasi iktidarlar SSK'y1 bir sosyal sigorta kurulusu olarak degil, siyasi yatirim araci ve ucuz
kredi miiessesesi olarak gormiislerdir. Kurum kasasina giren geliri azaltan iktidarlar, ayrica

kasadaki mevcut paray1 da oldukga diisiik faizle kullanarak tiiketmislerdir. Kayit dis1 sektoriin Mali

181 Ali Nazim Sézer, Sosyal Devlet Uygulamalari, Tiirkiye Isci Emeklileri Cemiyeti, Izmir, 1997,
(Sozer, Sosyal Devlet), 5.172

182 Talas, s. 329
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Hukuk ve Is Hukuku tedbirleri ile azaltilabilmesi miimkiin iken, bu tedbirler alinmayarak sigortalt
sayisinin artirilmasi olanagi ortadan kaldirmaktadir. Isverenler de siyasi iktidarlar gibi, Kurumun
degil kendi kisisel menfaatlerini 6n planda tutmaktadirlar. Kurumun zarara ugratilmasi tamamen ya
da kismen kayit disina kagma yoluyla gergeklestirilmektedir®®?,

Tiirkiye’de devleti  yoOnetenlerin  bilingli  tercihi dogrultusunda sosyal sigorta
uygulamalarinda bireysel emeklilige dogru bir yonlendirme bulundugu, bu yoénlendirme igin
emekli maaglarinin  diisiiriildiigii belirtilmektedir'®. Bu tespit Kalkinma Planlarinda da yer
almakta, Yedinci Kalkinma Planinda “Ozel sigortaciligin mevcut sosyal sigorta sistemine ilave ve
istege bagl bir sistem olarak desteklenecegi ve bu kapsamda o6zel saglik ve 6zel emeklilik

sigortasinin  tesvik edilecegi” 18

, Sekizinci Planda da “bireysel emeklilik programlariin
tesviklerle uygulamaya konulacag:” 18, sosyal givenlikte amaglar, ilkeler ve politikalar olarak yer
almaktadir.

Sosyal giivenlik sisteminin ana sorunlari olarak; sistemin yonetiminde sik degisiklik
yapilmas1*®’, yonetimin biirokratlarin egemenliginde bulunmasi ve Devlet agirlikli yapisina
ragmen yonetime 6nemli konularda karar alma yetkisinin verilmemis olmasi*®®, y&netimde
merkeziyet¢i yapt olmasi, tam otomasyonun bulunmamasi, ortak veri tabani olusturulmamis
olmas1'®, yasalarda yer alan mali ve idari bakimdan o6zerkligin uygulamada olusmamasi ve
aktlieryal durum gozetilmeden vyapilan degisikliklerin mali sikinti  olusturmasi'® dile
getirilmektedir.

Sosyal glvenlik herkes icin bir hak olarak kabul olunmaktadir. Boyle olunca, sosyal
guvenlikten yararlanmak igin yasalarin koyabilecekleri 6n kosullar1 yerine getirmek olanaklarina
malik olmayanlar1 bu haktan yoksun kilmak gecerli olmamalidir. Sosyal devlet ilkesi ve bir

toplumun insanlar1 arasinda bulunmasi gereken dayanigsma, o kosullari, hi¢ olmazsa bu katego-

riler igin en aza indirmelidir’®!. Tiirkiye’de sosyal devlet uygulamasi bu anlamda, esasen

183 Spzer, “Sosyal Sigortalarda Yeniden Yapilanma ve Sili Modeli”, Sosyal Giivenlik Diinyasi, Nisan 2001, (Sozer,
Sili),Y1l:4, Sayi: 10, s. 5

184 Kemal Kiligdaroglu, “2000'i yillarda Sosyal Giivenlik Sistemi”, TUSES Yayinlari, 2002, (Kiligdaroglu, Sosyal
Guvenlik), s. 37

185 Yedinci Kalkinma Plani, s.115, http://ekutup.dpt.gov.tr/plan/plan7.pdf, Erisim Tarihi, (13.12.2007)

186 Sekizinci Kalkinma Plani, s. 110, http://ekutup.dpt.gov.tr/plan/plan8.pdf, Erisim Tarihi, (13.12.2007)

187 Kiligdaroglu, “Sosyal Giivenlik”, 5.35

188 Spzer, “Sosyal Sigorta Kurumlarinda Yeniden Yapilanma”, Cimento Isveren Dergisi, May1s 1994, s. 13

189 Miijdat Sakar, Sosyal Sigortalar Uygulamasi, Der Yaynlari, 8. Baski, Istanbul, 2006, s. 84

190 Sakar, s. 84, 85

¥ Talas, s. 381
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devletin gorevi olmakla birlikte, sadece devlet disinda yerine getirilmistir. Sadece g¢alisanlar
sisteme dahil olmus, issizler, tarim c¢alisanlar1 muhtaglar ¢ok sonra sosyal devlet uygulamasi
kapsamina girmeye baslamiglardir.

Sosyal sigortalarin finansmanin yalniz is¢i ve isverenlerden alinan primlerle saglanmasi,
Devletin herhangi bir bigimde katkis1 olmamas: iilkemizde sosyal sigortalardan sosyal guvenlik
sistemine gecisin heniiz tam anlami ile baslamamis oldugunu gdstermektedir!®,

Sosyal guvenlik kurumlarinda heniiz gelismeye baslayan bilgi islem teknolojileri, sistem
acisindan risk tasimaktadir. Kurulan bilgi islem teknolojilerinin yerli olmasi saglanmalidir. Cilinkii
sosyal glivenlik veri tabanlarinda yer alan bilgilerin ¢ogunlugu, bolge ve sektorlere, is kolarina gore
igyeri ve is kapasiteleri ve diger bilgileri, is¢i sayilari, lilke insaninin hastalik ve diger saglik
bilgileri ve bdlgelere dagilimi gibi ulusal giivenlikle yakindan ilgili olabilen konulardan
olusmaktadir. Oysa giiniimiizde tiim bilgi islem uygulamalar1t ABD patentli donanim, sistem ve
yazilimlar ile yirttiilmektedir. Bilgisayar teknolojilerinin en kullanigh yoniinii olusturan bilgiye
kolay ulagim artik bilgisayarin en hassas yoniinii de olusturmakta, bilginin kolay elde edilme ve
kacirilma yontemi olarak da kullanilmaktadir. Bunu 6nlemenin en emin yolu ise iist diizeyde yerli
teknoloji ve yerli yazilim kullanmaktan ge¢gmektedir.

Tiirk toplumunun, 6zellikle ortak c¢ikar noktasinda kolayca olusan geleneksel birliktelik ve
dayanisma yapisi, sosyal sigorta sisteminde kurulamamistir. Bunda olumsuzlugu olusturan etken,
Anayasada yer verilen sosyal devlet uygulamalarini devlet adina yliriiten hiikiimetlerin sosyal
olmayan tercihleri olmustur. Bunan karsin, son reform diizenlemeleri sirasinda, Tiirk toplumu
devleti yonetenlerin eli ile 6zel sigortaciliga dogru siiriiklenen sistemi benimsemedigini, Ozel
ekonomik girisimlerin toplumsal gereklilik ve ihtiyaglar1 karsilayacagma gliven duymadigini
gostermis ve igsizligin giderek atmasima karsilik, Tablo 1’de goriilecegi Uzere 2005-2007 yillarinda
sigortali sayisinda igyeri sayisindaki artisin ¢ok {iizerinde artis yasanmis, Ozellikle 2006 yilinda
sosyal sigorta ve genel saglik sigortast yasasmin sik¢a giindemde oldugu aylarda SSK

Mudurltklerine tahsisli sigorta sicil numaralar1 yetmemis ve yeni numara dagitimi yapilmistir. Bu
artis, lilkemizde aym1 zamanda kaydi sigortaliligin ne kadar yaygin oldugunun da bir gdstergesi

olmaktadir.

Tablo 1: SSK 2001-2007/Kasmm Isyeri ve Sigortali Sayilari

192 Talas, s. 386
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Isyeri

Sayisi Degisim % | Zorunlu Sigortali Sayis1 |Degisim %
2001 723.503]  0,00% 4.886.881
2002 727.409] 0,54% 5.223.283 6,88%
2003 777177 6,40% 5.615.238 7,50%
2004 850.928| 8,67% 6.181.251 10,08%
2005 944.984| 9,95% 6.918.605 11,93%
2006 1.046.233] 9,68% 8.254.099 19,30%

2007/11.Ay | 1.111.524) 5,87% 8.569.136 3,82%

Kaynak: SGK 2007 Istatistikleri

Sosyal sigorta sisteminin gelir-gider dengesinin kurulmasinda ana etken olan prim
gelirlerinin, kiiresellesme ideolojisinin hakimiyet alani haline gelen Tiirkiye’de, ilerleyen yillarda
is¢i sayisinda yasanacak diismeler ve issizlik nedeniyle, biiyiik Olgiide diislis goOstermesi
beklenmelidir. Devleti yonetenlerin genel politikasinin da zaten kayitdisiligi azaltma degil, basibos
birakma yoniinde olmasi da prim gelirlerinde diismeyi koriikleyecektir.

Ulkemizde MYO sigortalarinin finansmaninda dagitim ydntemine gecilmesi ve diizenli
devlet katkisinin saglanmasinin kagmilmaz oldugu, 6zellikle yiiksek enflasyonla fonlarin erimesi
ve Oteden beri fonlarin iyi isletilememesinin, fon olusturma yonteminin terk edilmesini zorunlu
kildig1, finansman dengesi bozuk sosyal sigorta kurumlarinda, ayrilmasi gereken karsiliklarin da
ayrilamadigi, fiilen de zaten dagitim yontemine gegilmis bulundugu®® belirtilmektedir. Bu
durum, biriktirme yontemi donemine ait fonlarin hukuksal yonii agisindan sorunlar tagimaktadir.
Sosyal sigorta siteminde dagitim yontemine gegebilmenin hukuksal olarak gerceklesebilmesi,
biriktirme donemine ait fonlarin hesabinin yapilip, haklarin toplum kesimleri arasinda Sosyal
Hukuk Devletinin varlik nedenine uygun olarak dagitiminin saglanmasi ile miimkiindiir. Sosyal
Hukuk Devleti ve adalet kavramlar1 acgisindan bu hukuksal bir gerekliliktir. Yoksa, Anayasa
Mahkemesi kararlarinda da yer aldig1 lizere!®, adaletin temeli sayilan miilk hakkinin Sosyal

Devlet ad1 altinda gasp1 yapilmis olunur.

193 http://www.ssk.gov.tr/sgk/doc/istatistik/aralik 2007 bulten.xls, Erisim Tarihi, (05.01.2008)

194 Sakar, s. 65

195 Anayasa Mahkemesinin, 3417 sayili “Caliganlarin Tasarrufa Tesvik Edilmesi ve Bu Tasarruflarin
Degerlendirilmesine Dair Kanun™un, tasarruf kesintileri ile Devlet ve igveren katkilarinin sadece emeklilik ya da
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Sosyal sigortalar uygulamasi iskolu esasimna gore kurulmamis, iskollar1 arasindaki sosyal
risk farkliliklar1 Tiirkiye kosullarinda hukukiligi tartismali olan itibari hizmet uygulamasi ile
giderilmeye c¢alisilmistir. Oysa, gerek cografi yapr farkliliklari, gerekse ekonomik ve sosyal
gelismislik farkliliklarinin, en az is kosullarindaki farkliliklar kadar ortalama yasam ve ¢alisma
ortamindaki kosullar iizerinde etkisinin bulundugu Tiirkiye’de, bazi is kollarina sosyal sigorta
acisindan ayricaliklar taninmasi sadece o is kollarindaki orgiitlenme yapilari, baski unsuru
olusturabilmeleri ve hak arama olanagi bulmalari ile ilgili goriilmektedir. Ornegin, biiyiik kentlerin
varoglarinda, gecekondu ortaminda, asgari beslenme, kiiltiir ve bilgi diizeyinde, aclik siirinin
altinda gelirle yasam siiren ve itibari hizmet kapsaminda bulunmayan insaat is¢ileri, ya da
denetimsiz durumdaki iptidai is kosullarinin bulundugu marangoz ve torna atdlyelerinde ¢alisanlar
ile, sosyal sigorta haklar1 ve kosullar1 agisindan itibari hizmet kapsaminda bulunan basin
mesleginde ¢alisanlar arasinda fark bulunmamakta, hatta basin meslegindekilerin kosullarinin daha
iyi oldugu bile soylenebilmektedir. Sosyal Refah Devletinin gorevi, bireyler arasindaki sosyal
farkliliklar1 arttirmak degil, var olan kosullara gore sosyal uygulamalari diizenleyerek fertler
arasinda denge kurmak ve sosyal glivenceyi saglamak olmalidir.

Vergilerle prim ve kesenekler arasindaki fark, vergilerin zorunlu olusu ve 6deyenlere belirli
bir fayda saglamamasi, oysa prim ve keseneklerin yasal olarak transfer edilmesi ve karsiliginda
elde dilecek faydalarin belirli olusudur!®. Bu nedenle, sosyal sigorta primlerinin oran ve tutarinin
tespitinde, ileride saglanacak faydalarin miktar ve siiresini belirleyen ¢alisma kosullar1 ve bunda en
belirleyici olan is kollar1 ve kosullar1 dikkate alinmali ve sistemin kurulumu is kollar iizerine
dayali olmalidir. Oysa, Tiirkiye’de is kollar1 agisindan var olan tek farklilik is kazas1 ve meslek
hastalig1 primindedir. Uzun vadeli sigorta kollar1 agisindan alinan primler ve saglanacak faydalar
arasinda, belirttigimiz eksik yonleri ile sinirlt ve kapsami az olan itibari hizmet uygulamasi diginda
genel anlamda farklilik bulunmamaktadir.

Sosyal sigorta siteminde, sosyal devlet kavrami ve ayni zamanda sitemin finansmani
acisindan en onemli sorunu ise kayit dis1 calisma olusturmaktadir. Tiirkiye’de 1985 yilinda kayith

ekonominin % 38’1 diizeyinde bulunan kayitdis1 ekonomi DPT’de yapilan bir arastirmaya gore

0ltim halinde 6denebilecegini dngdren 6°’nc1 maddesini iptal kararinda, “calisanlarin, aylik ve iicretlerinden kesilen
ve tasarrufu tesvik hesabinda toplanan tasarruf tutarlar tizerinde miilkiyet haklari, Devlet katkis1 ve nemasi
iizerinde ise alacak haklar1 bulundugu, bu nedenle s6z konusu tutarlarin belli siirelere baglanarak kismen veya
tamamen ddenmesinin engellenmesinin miilkiyet hakkinin 6ziinii zedeledigi ve onu kullanilmaz hale getirdigi”
belirtilmektedir. (Anayasa Mahkemesinin E. 2000/42, K. 2001/361 ve 10.12.2001 giinlii karar1)

1% Cemal Uysal, Sosyal Giivenlik Fonlari, Sosyal Giivenlik Bakanlhigi Teftis Kurulu Yayim, No:1, 1977, s. 13,14
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kayitli ekonominin % 66’s1 biiyiikliigiine ulasmistir!®’. Bunda en 6nemli etkenlerden birini etkin

denetim yapilmayisi olusturmaktadir.
I1-SOSYAL SIGORTA KURUMLARI
A. 5502 Sayih Yasa Oncesi Dénem

Tiirkiye’de hizmet akdine gore ¢alisanlar, bagimsiz ¢alisanlar ve kamu gorevlileri igin
farkli statiilerde olusturulan sosyal sigorta uygulamalari, kurumsal yapilanmada da ti¢ farkli
kurumu meydana getirmistir. Bunlar Sosyal Sigortalar Kurumu, Bag-Kur ve Emekli Sandig1’dur.
5502 sayili Yasa ile bu ii¢ kurumun tiizel kisilikleri sona ermis ise de, halen SGK Baskanlig1
blnyesinde (devredilen kurum olarak) faaliyetlerini surdtrmektedirler.

1. Sosyal Sigortalar Kurumu

Sosyal Sigortalar Kurumu (SSK) 01.01.1946 tarihinde yiiriirliige giren 4792 sayili Kanunla
Is¢i Sigortalart Kurumu unvaniyla kurulmus, 1964 yilindan itibaren Sosyal Sigortalar Kurumu
adin1 almistir. 04.10.2000 tarihinde yiiriirliige giren miilga 616 sayilt KHK ile Kurum baskanlik
statiisiinde yeniden yapilandirilarak sigorta ve saglik hizmetleri iki ayri genel midiirliik halinde
yiriitiilmeye baslanmistir. Bu siiregte 616 sayilit KHK’nin Anayasa Mahkemesince iptali sonrasi
yasal diizenleme yapilmadigindan, Kasim/2001-Agustos/2003 tarihleri arasinda yasal boslukla
kars1 karstya kalinmastir.

06.08.2003 tarihli 25191 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige giren 4958 sayili
Sosyal Sigortalar Kanunu ile Kurumun kurulus, goérev ve yetkileri yeniden diizenlenmistir.
Teskilat yapist ve yonetim sekli olarak tiim kanunlarda ayni sekilde yer aldigi tizere, SSK en fist
karar organi olan Yonetim Kurulu, Bagkanlik Tegkilati ve tasra teskilatindan olugmustur. Ayrica,
iiyeleri Yasada belirlenmis olan ve ii¢ yilda bir kez toplanan Genel Kurul yer almistir.

Kurum, sigortalilarina ait saglik hizmetlerini biiylik oranda kendi biinyesindeki saglik
birimlerince siirdiirmiis, ancak, 5283 sayili Bazit Kurum ve Kuruluslara Ait Saglik Birimlerinin
Saglik Bakanligina Devredilmesine Dair Kanun’la SSK Hastanelerinin devletlestirilerek Saglik

Bakanligi’na devredilmesi sonrasinda, bu hizmetleri satin alma yolu ile temin etmeye baslamistir.

197 “Tiirkiye'de Kayitdigt istihdam Sorunu Ve Coziim Yollar1”, TISK Yayinlari, Mayis 2003,
http://www.tisk.org.tr/yayinlar.asp?sbj=ana&ana_id=41, Erigim Tarihi, (12.12.2007)
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Turk idari yapisinda hizmet yerinden yonetim prensibi uygulamasiin érneklerinden olan
SSK, kurulus kanunlarinda idari ve mali bakimdan o6zerk, Calisma ve Sosyal Giivenlik

Bakanligi’na bagl bir Devlet Kurumu olarak tanimlanmustir.
2. Emekli Sandig1

Emekli Sandigi 01.01.1950 tarihinde yiiriirliige giren 5434 sayili Kanun ile kurulmustur.
Boylece, daha once farkli sandiklar biinyesinde toplanan tiim kamu gorevlileri, emeklilikleri
acisindan ayni hukuki statiiye kavusturulmustur. Emekli Sandigi, kamu gorevlileri disinda 1101
sayil1 Kanuna gore vatani hizmet tertibinden aylik alanlar ile Kore ve Kibris gazilerine, 1005 sayili
Kanun uyarinca Istiklal Madalyas1 Sahibi Seref Ayligi baglananlar ile 2330 sayili Nakdi Tazminat
ve Aylik Baglanmasina Dair Kanun uyarinca yapilan 6demeleri ve 2022 sayili Kanun geregince 65
yasini doldurmus, muhtag ve kimsesizler ile sakatlara, Genel Biit¢e'ye konulan 6deneklerle yapilan
6demeleri de yerine getirmektedir.

Emekli Sandigi Maliye Bakanligina bagl, tiizel kisilige sahip bir kamu kurumu
yapisindadir. Teskilat yapist SSK’nda oldugu gibidir. Vesayet denetimi YDK tarafindan, Kurum

yonetsel teftis gdrevi merkez teskilatinda Genel Miidiire bagl Teftis Kurulunca yiiriitilmiistir.
3. Bag-Kur

Bag-Kur, 01.10.1972 tarihinde yiiriirliige giren 1479 sayili Kanun ile kurulmustur. Gérev
alan1 bagimsiz ¢aliganlarin sosyal giiveligine iliskin islemlerin yiiriitiilmesidir. Ayrica 09.08.1977
tarih ve 2108 sayil1 Kanunla kdy ve mahalle muhtarlar1 ve 17.10.1983 tarih, 2926 sayili kanunla da
tarimda kendi adina ve hesabina bagimsiz ¢alisanlar da sosyal giivenlik kapsamina alinmis ve
bunlarin sigorta islemlerini yiiriitme gorevi de Bag-Kur’ a verilmistir.

Bag-Kur teskilat yapis1 olarak, CSGB’na bagli, kurulus kanunu ve 6zel hukuk hiikiimlerine
tabi, tlizel kisiligi bulunan bir kamu kurumu olarak faaliyet gdstermis, vesayet denetimi YDK,
yonetsel denetimi de merkez teskilati icinde Genel Miidiire bagh Teftis Kurulu tarafindan yerine
getirilmistir. Kurumun 1479 sayili Kanunda yer almis olan organlar1 SSK ve Emekli Sandiginda

oldugu gibidir.
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B. Sosyal Givenlikte Reform Sireci
1. Genel Olarak

Tiirkiye’de sosyal sigorta sisteminde reform yillardir giindemde olan, ancak genellikle
Sosyal Sigortalar Kurumu ¢er¢evesinde daha ¢ok konusulan bir konu olagelmistir. Bu kapsamda
SSK’nun mali yapisinda ge¢mis yillarda da bozulmalar oldukga raporlar diizenletilmis, reform adi
altinda uygulamalar yapilmistir. Oysa, Emekli Sandig1 ve Bag-Kur’un hem aktueryal hem de mali
denge olarak SSK’dan daha zor durumda oldugu, bu iki kuruma yapilan Hazine yardimlarimin
SSK’dan daha fazla oldugu bilinmektedir. Bu nedenle, sosyal giivenlikte reform siirecinin SSK
orneginde izlenmesi ve incelenmesi uygun olmaktadir.

1970 yilinda SSK’nin ilk karsilik agigimi vermesi nedeniyle, Hiikiimetin ILO’dan teknik
yardim talebinde bulunmasi {izerine, M. Antonie Zelenka ILO tarafindan aktueryal analiz
yapmakla gorevlendirilmis ve Zelenka Raporu olarak bilinen raporu hazirlamistir. Bu raporda
Kurumun aktueryal dengesinin bozuklugu, ileride agir sorunlarla karsi karsiya kalacag tespitleri
yapilmigtirt®,

Ancak, akteryal dengeyi bozan nedenler kaldirilmak yerine, daha da arttirici uygulamalar
devam etmistir. Bu siiregte 1993 yilinda Diinya Bankasindan saglanan “6zellestirme uygulamasi”
projesi kredisi ile, yine ILO’ya hazirlatilan raporlarla baslayan son reform galismalari, sosyal
giivenlik kurumlarinin tek c¢ati altinda toplanmasi ile sonuglanmistir. Bu projelerde saglik
programlari da ele alinmis ve Avusturya Hiikiimeti Saglik Sigortas1 Komisyonu tarafindan finanse
edilmistir'®®. Tek ¢at1 yapilanmasi hem kurumsal agidan hem de mevzuat agisindan SSK 6rnegi
tizerine kurulmustur. 1993 yilinda baslayan bu siirecin baslangicini olusturan etkenler bu nedenle
onemli gorilmektedir.

Tiirk Sosyal Giivenlik sisteminin 1990'lh yillarda tam bir kriz i¢ine diistiigli, sosyal
giivenlik kuruluslarmin agiklarmin gittikge biiyiidiigii inkar edilemeyecek bir gercektir. Ulkemizde
stirdiiriilebilir bir sosyal giivenlik sistemi olusturmanin ana sart1 temel sosyal giivenlik ilkelerinin

yeniden galistirtlmasidir?®. Bu bakimdan, sosyal giivenlikte yapilmasi gereklerin ve yapilmakta

198 Fisek, Ozsuca, Sugle, s. 194

19 Mehmet Kaytaz, “Sosyal Giivenlik Reformu Uluslar aras1 Konferans1”, Acilis Konusmasi, Hazine Dergisi Sosyal
Giivenlik Ozel Sayisi, Agustos 1996, Sunus, s. 29

20 Can Tuncay, “Tiisiad’mn Sosyal Giivenlik Raporunun Ardindan”, Cimento Isverenleri Dergisi, Y11:1998, Say:1
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olanlarin dogru anlagilabilmesi igin, sosyal giivenlik agiklarinin 1990’11 yillardan itibaren biiyiime
nedenlerinin dogru bir sekilde tahlili gereklidir.

Mali agiklarin kaynagiin mali uygulamalarda aranmasi gerekir. Diger kosullar sosyal
giivenlikte sabit sayildiginda, SSK’nun mali yapisinin 1990’11 yillardan itibaren bozulmaya
baglamasinda etken olan, SSK’nin temel gelir kaynagi primlere iliskin uygulamalar asagida
degerlendirilmektedir.

506 sayili Sosyal Sigortalar Yasasinda 2167 sayili Kanunla yapilan degisiklik sonrasi
donemde 01.07.1978’den itibaren, 506 Sayili Kanuna gore alinacak pirimler ve verilecek
Odenekler ile ayliklarin hesabinda katsayr esasina dayali gosterge sistemi kullanilmistir. Bu
sistemde 506 sayili Kanuna ekli, derece ve kademelerden olusan gosterge tablosundaki en diisiik
rakamin katsay1 ile ¢carpiminin 1/30’u gdstergenin alt siniri, en {ist rakamin katsayi ile ¢carpiminin
1/30’u da gdstergenin iist sinir1 olarak belirlenmistir.

09.07.1987 tarihli, 3395 Sayili (siiper emeklilik yasasi olarak bilinen) Yasa degisikliginden
sonraki donemde 506/78’inci madde geregince alinacak primlerin hesabina esas kazanglarin alt ve
ist sinirina ait gosterge tablolarinin tespiti yetkisi, 506 Sayili Kanunun Ek 20 ve Ek 21’inci
maddelerinde yapilan degisiklikle, Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanliginin teklifi ile, Bakanlar
Kuruluna birakilmistir. Gosterge tablosundaki en alt ve en iist derece ve kademelere karsilik gelen
gosterge rakamlari, katsayr artiglarinin enflasyon ve asgari iicret artiglarini karsilamamasi
nedeniyle, 1981-1991 yillar1 arasinda katsayi artig1 disinda da devamli arttirilmig ve SSK’nin gelir-
gider dengesi korunmustur.

Tablo 2°de bu artislar yillara gore gosterilmektedir. Ustelik, ayn1 donemde, SSK’nin mali
yapisint bozdugu cokca dile getirilen, prim karsiligi olmayan ve aktiieryal dengeyi bu nedenle
bozan sosyal yardim zamlar1 (SYZ), aylik artislarinda belirleyici faktor olmus, 1995 yilinda SYZ
odemelerinin toplam aylik 6demelerindeki payr yiizde 63°e ¢ikmig, Tablo 3’de goriilecegi lizere

SYZ 6demeleri toplam sigorta giderlerinin % 77,5 ine ulagsmistir.

Tablo 2: 1981-1996 Gosterge ve Ust Gosterge Tablosu Rakamlar: UG:Ust Gosterge

En AIt|En Alt|En Ust|En Ust| Kanun/BK | Bak.Kur.Kar
Derece/ | Gosterge | Derece/ Gosterge | Karar1 No Gegerlilik
Kademe | Rakami Kademe Rakami Sdresi
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1/12 390 1/9 810 2422 01.03.1981-
31.01.1982
1/12 420 1/9 840 2564 01.02.1982-
31.12.1982
1/12 480 1/9 900 2795 01.01.1983-
31.12.1983
1/12 580 1/9 1000 2934 01.01.1984-
31.12.1984
1/12 580 1/9 1140 2934 01.01.1985-
31.12.1986
1/12 700 1/9 1400 2934 01.01.1987-
08.07.1987
1/12 700 1/9 1400 87/11994 09.07.1987-
1/10 UG | 1700 1/5 6400 87/11994 31.12.1990
1/12 1000 1/9 1560 90/1324 01.01.1991-
31.12.1991
1/12 1136 1/9 1696 92/2607 01.01.1192-
1/10 UG | 1700 1/10 6650 92/2607 14.11.1995
1/12 4614 1/9 5174 95/7444 15.11.1995-
1/10 UG | 5178 1/10 10128 95/7444 30.06.1996
1/12 5940 1/9 6500 96/8375 01.07.1996-
1/10 UG | 6504 1/10 11454 96/8375 31.12.1996

Kaynak:Ataman Yilmaz, Tahsis Mevzuati ve Islemleri, Ankara, Ekim 2004

1992-1995 arasinda gosterge tablolarindaki artiglar katsayr artislarinin bile altinda
kalmistir. Oysa aym1 donemde enflasyon ve asgari licret artiglar1 SSK’nin tiim giderlerini
arttirmaya devam etmis, gelir ve ayliklarin katsayi artiglart ile saglanmasi ve SYZ’nin asil 6deme
kalemi haline gelmesi nedeniyle bu giderler de artarak yapilmistir.

Sigorta primine esas alinan kazancin iist sinir1 ile Is Kanununa gore belirlenen asgari iicret
ve katsay1 artiglar1 arasindaki oransal iligkiler Tablo 3, 4 ve 5’de verilmektedir. Goriilecegi lizere,
1987-1991 arasinda asgari licretlerde % 405 ve katsayida % 238 artis varken, SPEGK iist sinirinda
% 473 kat artis saglanmis, asgari Uicret artis1 ile SPEGK iist sinirindaki artiglar dengeli bigimde

tutulmustur.

Tablo 3:1987-1991 Aras1 Asgari Ucret, SPEGK Ust Sinir1 ve Katsay1 Artiglart
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Yil |Is Kan. SPEGK | Asgari | SPEK | SPEGK | SPEGK Katsay1 | Katsay1
Asgari Ust Ucret | Artis | /Asgari | Gegerlilik Artis %
Ucret Sinir1 Artis | % Ucret Tarihleri
(GUnlUk) | (GUnlUk) | %
1987 | 1380 3.880 2,81 01.01.1987 | 66
1380 4.400 0% 13% | 3,19 01.07.1987 | 70 6%
2475 14934 | 79% | 239% | 6,03 01.01.1988 | 84 20%
1988 | 2475 17920 | 0% 20% | 7,24 01.07.1988 | 100 19%
4200 21.334 | 70% |19% |5,08 01.01.1989 | 128 28%
1989 | 4200 27.307 | 0% 28% | 6,50 01.07.1989 | 205 60%
7500 43.734 | 79% | 60% |5,83 01.01.1990 | 255 24%
1990 | 7500 54.400 | 0% 24% | 7,25 01.07.1990 | 320 25%
13800 68.267 | 84% |25% |4,95 01.01.1991 | 352 10%
1991 | 13800 75.094 | 0% 10% | 5,44 01.07.1991 | 470 34%
26700 100.267 |[93% |34% |3,76 01.01.1992 | 523 11%
1987-1991 Artis Toplami1 405% | 473% 238%

smirt sadece % 107 arttirilmistir. Bu donemde, 1995 yili sonuna gelindiginde SSK primine esas
alinan giinliik kazancin iist sinir1 Is Kanununa gore belirlenen asgari iicretin bile altinda kalmis ve
1995 yili sonunda prime esas kazancin {ist sinir1 dahil gosterge tablolarinda yeniden diizenleme
yapilmak zorunda kalinmistir. 1992-1996 arasinda yapilanlar kisaca, SSK’nin gelirlerinin azaltilip
igverenlerin gelirini arttirmak, emeklilerin maas artiglarin1 sigortacilik teknigine aykiri olarak prim

karsilig1 olmayan SYZ ile finanse ederek SSK’nin mali yapisini bozmak olarak degerlendirilebilir.

Kaynak:SSK Faaliyet Raporlarindan Derlenmistir

Tablo 4:1992-1995 Aras1 Asgari Ucret, SPEGK Ust Sinir1 ve Katsay1 Artiglart
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Ancak, Tablo 4’de goriilecegi iizere, SSK’nin ilk kez Hazine yardimi almak zorunda

birakildigr 1992-1996 aras1 donemde asgari ticret % 323 ve katsayr % 130 artarken SPEGK ust




[s Kan. Ka

Asgari SPEGK Katsavt _
Yil| Ucret| SPEGK| Asgari| SPEK Gegerlilik | Katsay | " (; ynak:SSK
(Gunlt | Ust St | Ucret|  Artis | SPEGK | Tarihleri 370 Faaliyet

K) | (Gunlik)| Artis %| %] /As. Uc

26700| 115.932|  0%| 16%| 4,34|01.07.1992|651 |24% | Raporlarm
48300| 144.305| 81%| 249%| 2,99]01.01.1993|740 |14% dan

1992

48.300| 164.034] 0%| 14%| 340]01.07.1993[835 [13%  |Derlenmis
48.300| 185.092| 0%| 13%| 3,83]01.10.1993(940  [13% |4

83.250| 185.092| 72%| 0%| 2,22|01.01.1994|980  [4%
83.250| 208.367| 0%| 13%| 2,50 01.04.1994(1.100 [12%

1993

83.250| 217.234 0%| 4%]| 2,61|01.07.1994/1.100 |0% 19
1994| 83.250| 243.834 0%| 12%| 2,93|01.10.1994/1.100 |0% 92-1996
139.12 o arasinda
5| 250700 67%| 49| 1gp|01:011995|1.140 4%
139 12 ; yapilan bu
1995 c| 971540 0% 7%| 1gs|01:041995|1.225 7% uygulama
282.00 . .
ol 271542| 103%| 0| 06| 15-111995(1695 | 38% nm g
1992-1995 Artis Toplami1| 323%| 107% 130% sonucu
olmustur:

Birincisi; SSK’nin gelir-gider dengesi bozularak 1992 ve 1993 yillarindaki gider artigi

karsilanamaz hale gelmis ve SSK 1994 yilindan itibaren Hazine yardimina muhtag birakilmastir.

Ikincisi; 1992-1996 arasinda, 506 Sayili Yasanin Ek 20’nci maddesi hiikmiine gore
yapilmas1 gereken gosterge artisi ile mevcut gostergeler arasinda kalan ve esasen SSK’na gelir
olarak girmesi gereken primler isverenlerin cebinde kalmis ve bu miktarlar kadar igverenlere
Devleti yonetenlerin eli ile bedava kaynak kullandirilmistir. Bu uygulama sosyal giivenlikle ilgili

Diinya Bankasi projelerine de uygun diismektedir.

Ucgiinciisii de, SSK’nin Hazine yardima almaya baslamasi1 “sosyal giivenlikte kara delik”
diye tabir edilerek ve “1996 yilinda sosyal giivenlik sistemine yapilan transferin, biitce

ac1giminl/3’linii olusturmasinin mali piyasalar tizerindeki yiikiiniin makro ekonomik istikrar1 tehdit
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eder nitelikte oldugu”?? belirtilerek, Diinya Bankasindan saglanan “Ozellestirme Uygulamasi
Teknik Yardim ve Sosyal Giivenlik Ag1 Projesi” cercevesinde finanse edilen bir proje

202

gelistirilmesine““* vesile olmus, boylece sosyal giivenlik reformunun kamuoyuna gerekgesi olarak

sunulan alt yapinin olusturulmasi saglanmistir.

Sosyal bir Hukuk Devleti olan Turkiye Cumhuriyetinin, Sosyal Devletin geregi olan sosyal
glivenlik sistemindeki ve kendi eli ile yarattigi sorunlari, Diinya Bankasindan saglanan
“Ozellestirme uygulamas1” proje kredisi ile proje iireterek ¢dzmeye c¢alismasi girisimlerinin,

egemen bir devlet asisindan anlaminin ne oldugu agikga goriilmektedir.

Oysa, Sosyal Hukuk Devletinin geregi olarak, sosyal giivenlikte reform kapsaminda
yapilmasi gerekenler; sosyal sigorta sistemini agmaza sokan, fonlarini1 degersizlestiren ya da ilgisiz
alanlara yonlendiren, siyasi amaclarla aktleryal dengeyi bozucu uygulamalari SSK’nin (ve diger
sosyal gilivenlik kurumlarinin) iizerine yiikleyen, nihayet, SSK gelirlerini 6zel sektore kaynak
aktarimi haline getiren uygulamalara son vermek, bu uygulamalarin SSK’nin mali yapisinda
olusturdugu tahribat ve zararlar1 Devlet olarak karsilamak ve sistemi yeniden 6zerk, bagimsiz ve

sistemin gereklerine uygun hale getirmek olmalidir.

SSK’nin mali yapisinin bozulmasi uygulamalar1 sadece, Yasa hiilkmiine uyulmayarak
gosterge tablosunun sabit tutulmasi ile kalmamis, Tablo 5’de goriildiigli gibi, 1996 yilindan sonra
tablolarda artis saglanmis ise de, siirekli aflar, taksitler, af ve reform beklentileri, saglik
hizmetlerinin satinalma yolu ile saglanmaya baslanarak saglik giderlerinin siirekli yiikseltilmesi, i¢
uygulamalarla yonetsel denetimin etkinliginin azaltilmasi, isyeri denetiminin etkisiz hale
getirilerek (Sigorta Miifettislerinin Merkeze baglanmas: ile) kayit disiligin artmasi sonucunda,
1997 yilindaki bir yillik ara hari¢, 1998 yilindan itibaren yeniden Hazine yardimi alinmaya

baslanmuistir.

Tablo 5:1996-1998 Aras1 Asgari Ucret, SPEGK Ust Sinir1 ve Katsay1 Artiglart

21 Kaytaz, s.3
202 Kaytaz,, s. 28
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Is Kan. Asgari
vil A_s\sgari SPEGK Uc?et SPEK g:gglﬁik Katsay1 Katsay1
Ucret ) Usf[. Slll.’llrl Artis | Artis | SPEGK Tarihleri Artis %
(Gunluk) | (Gunluk) | % % /As. Uc
282.000 |572.232 |0% 111% | 2,03 01.01.1996 1.695 0%
1996 |282.000 |973.590 |0% 70% |3,45 01.07.1996 2.550 50%
567.000 |973.590 |101% (0% |1,72 01.01.1997 3.315 30%
567.000 |1.333.072|0% 37% |2,35 01.07.1997 4.475 35%
1997 567.000 |1.479.043|0% 11% |2,61 01.01.1998 5.820 30%
567.000 |2.074.909|0% 40% | 3,66 01.07.1998 7.030 21%
1.181.250|2.074.909|108% |0% |1,76 01.10.1998 7.750 10%
1.181.250|2.765.470| 0% 33% |2,34 01.01.1999 9.975 29%
1998 11.594.650|3.439.311|35% |24% (2,16 01.07.1999 | 12.000 20%
1.594.650 | 3.809.125| 0% 11% [2,39 01.01.2000 | 13.810 15%
1996-1998 Artis Toplamt | 244% |337% 241%

Kaynak:SSK Faaliyet Raporlarindan Derlenmistir.

SSK’nin ayn1 dénemdeki toplam gelirleri, gelir i¢cinde prim gelirlerinin miktar1 ve toplam

giderleri ile bunun ig¢indeki sosyal sigorta giderleri Tablo 6’da goriilmektedir.

alinmaya baglanan donem, SPEGK iist sinirmin asgari licrete gore sabit tutuldugu 1993-1995

Tablo 6’da goriildiigii lizere, SSK gelir gider dengesinin bozularak Hazine yardimi

donemine karsilik gelmektedir.

Tablo 6:SSK Toplam Gelirler, Giderler ve Hazine Yardimlar1 1987-2002 (Milyar TL)

Yil | Toplam Prim Toplam Sosyal SYZ SYZ Genel
Gelirler Gelirleri | Giderler Sigorta Odeme | SSG'ne | Biitgeden
Giderleri Oran1 | Yardim
1988 3.513 2.886 2.539 2.073 724 | 35,00%
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1989 7.035 5.457 4.743 3.649 1.258 | 34,50%
1990 12.013 10.346 9.201 7.071 2.760 | 39,00%
1991 23.565 19.820 15.641 11.481 5.528 | 48,20%
1992 35.539 31.658 29.221 21.460 | 10.838 | 50,50%
1993 59.730 52.868 49.732 37.666 | 21.062 | 55,90%
1994 126.692 75.372 89.602 65.256 | 47.589 | 72,90% 14.480
1995 279.941 | 102.930 169.039 127.396 | 98.773 | 77,50% 59.200
1996 493.399 | 297.869 404.665 320.842 | 115.680 | 36,10% 69.738
1997 904.857 | 719.545 951.968 772.257 | 126.302 | 16,40% 0
1998 | 2.145.638 | 1.399.369 1.906.788 1.543.154 | 156.066 | 10,10% | 447.000
1999 | 3.910.991 | 2.431.535 3.537.204 | 2.748.975 | 158.360 | 5,80% | 1.111.000
2000 | 5.875.287 | 4.808.361 3.992.199 | 3.528.721 | 156.043 | 4,40% | 400.000
2001 | 8.813.212 | 4.051.039 8.313.689 | 6.489.098 | 169.392 | 2,60% | 1.078.226
2002 | 13.535.222 | 9.834.076 | 13.041.547 | 10.122.809 | 187.061 | 1,80% | 2.378.463

Kaynak: SSK Faaliyet Raporlarindan Derlenmistir

SSK' tarafindan 1996 yilinda Tiirkiye Ekonomik ve Toplumsal Tarih Vakfina iicretle
hazirlatilan SSK’nin Tarihi ¢alismasinda, Kurumun ana gelir kaynagini olusturan primlerin toplam
gelir i¢indeki payinin 1947°den 1994°¢ kadar yaklasik ylizde 85 ila 90 arasinda seyretmekle
birlikte, 1994 yilinda bu oranin yiizde 60’a diistiiglii belirtilip, bunun nedeni olarak sigortal
sayisinin az artmasi ve prime esas kazanglarin alt ve iist sinirlar1 arasindaki agikligin 1950 yilinda
10 kat iken 1998°de 5,8’e, 1995’de 2’ye inmesi gosterilmekte ise de, prim gelirlerindeki azalmanin
yukarida belirtilen teknik nedenleri iizerinde nedense durulmamistir?%3,

Burada ilging olan, Dlnya Bankasi tarafindan “6zellestirme uygulamasi” g¢er¢evesinde
kredilendirilen bir proje kapsaminda, “agilan uluslar arasi ihalede 1994 Eyliil ayinda ILO’ya
verilen sosyal giivenlikte reform projeleri ¢aligmast ile”?%*, SSK’nin Hazine yardimma muhtag
birakilarak baglatilan “kara delik” sdylemlerinin ve SSK Yonetimince “SSK’nin tarihinin
yazdirilmas1” projesi tarihlerinin st iiste gelmesidir.

Oysa alinan Hazine yardimlar1 SSK’nin Devletten olan ge¢mis yillara ait alacaklarinin ¢ok
azina karsilik gelmekte, cari alacaklari bile karsilamamaktadir. Ornegin, SSK Tarihi ¢alismasinda
da yer verildigi iizere?®®, SSK’nmn 1996 yili itibariyle kamu kurum ve kuruluslarindan alacakli
oldugu sosyal yardim zammu tutar1 gecikme zammu ile birlikte 77.873 milyar TL oldugu halde,
ayn1 yil SSK’ya yapilan Hazine yardimi Tablo 3’de goriilecegi iizere, sadece 69,738 milyar TL dir.

203 Figek, Ozsuca, Sugle, s. 164
204 Figek, Ozsuca, Sugle, s. 97
25 Fisek, Ozsuca, Sugle, s. 205
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Kamu hizmetlerinin yeniden yapilandirilmasit adi altinda, kamu hizmetlerinin
Ozellestirilmesi planinin sosyal giivenlik alanindaki uygulamalar1 olarak goérdiigiimiiz bu
girisimlerin hukuksal agidan sonucu, biriktirme yontemi iizerine kurulu ve Devlet katkisi
bulunmayan, bu nedenle igveren ve iscilerin miilkii niteliginde olan SSK primlerinin, 1992-1996
arasinda sessiz sedasiz isverenlere kaynak olarak aktarilarak, bu alanlarda 6zellestirmenin yolunu
acacak olan sosyal giivenlik ve saglikta reform yasalarinin, tepki ¢ekmek bir yana genelde destek
almarak yiriirliige konulmaya baslanmasi olmustur. Anayasa Mahkemesinin zorunlu tasarruf
kesintileri ile ilgili olarak vermis oldugu 2000/42 Esas, 2001/361 Karar sayili ve 10.12.2001 tarihli
kararinda, “calisanlarin aylik ve ticretlerinden 3417 sayili Kanun uyarinca kesilen ve tasarrufu
tesvik hesabinda toplanan tasarruf tutarlari iizerinde miilkiyet haklar1 bulundugu, ad1 gegenlerin
Devlet katkis1 ve nema tizerindeki haklarinin ise alacak hakki oldugu, s6zkonusu tutarlarin kismen
veya tamamen Odenmesinin engellenmesinin miilkiyet hakkinin 6ziinii zedeledigi ve onu
kullanilmaz hale getirdigi, bu durumun Anayasa’nin 2. ve 5. maddelerinin amacia ve
Anayasa’nin 10, 13 ve 35’inci maddelerine aykirilik olusturdugu” vurgulanmaktadir.

Muayyen bazi tehlike gruplarindan alinan ve vergi ya da iicret gibi belirli bir hukuki
miiesseseye baglanmasi gerekmeyen prim; Kamu Hukuku karakterli, kendine 6zgii bir miiessese
olarak kabul edilebilir?%. Sosyal sigorta uygulamalarindan kaynaklanan “sosyal sigortalar hukuku
borg iligkisini, taraflarin sosyal sigortalar mevzuatindan dogan hak ve yiikiimlerinin tamami1 olarak
tanimlamak miimkiindiir. Sosyal Sigortalar Hukuku hak sahibine edim sunmay1 amagladig i¢in bir
edim iliskisi kurar. Bu edimin saglanmasi ise; dnceden kurulacak prim ddenmesini gerekli kilan
bir iiyelik, bir adaylik devresinin varligini gerektirir?®’.

Sosyal sigorta borg iliskisinin taraflarindan olan c¢alisanlar yoniinden, 6denen primler
miilkiyet hakkinin konusunu olusturur. Bunda, Tiirk sosyal giivenlik sisteminin, devlet disinda ve
sadece calisan ve ¢alistiranlarin katkisi ile finanse edilmesi iizerine kurulmasi ana etkendir. Devlet
baslangigtan beri sosyal sigorta gorevinde kendisini taraf olarak tanimlamamis, sosyal sigorta
uygulamalarina finansman yoni ile hi¢ katilmamis, hatta olusan fonlar1 kendisi amag disi
kullanmis, Anayasalarda kendisini teskilati kurmakla gorevlendirmis ve sadece diizenleyici rol
oynamistir. Bu yiizden, sosyal sigorta primleri vergi niteliginde degil, karsilig1 belli olan 6deme

niteligindedir. Borg¢ iliskisinin sonucu olan edim yiikiimliiliigii ancak borcun yerine getirilmesi ile

206 Spzer, SS Iliskisi, s. 60
27 Sozer, SS 1liskisi, ss. 22,23
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miimkiin olacagindan, bor¢ iliskisini doguran prim 6demesi de temel haklar kapsaminda, borg
iligkisi bitene kadar miilkiyet hakkinin konusunu olusturur. Bu noktada, yukarida deginilen,
SSK’nun gelir-gider dengesinin bozularak Hazine yardiminma muhta¢ birakilmasi, “‘sosyal
sigortalarda bastan beri uygulanan finansman ydnteminin dagitim yontemine doniistiiriilmesi,
devlet yardiminin kurumsallastirilmasi gerektigi seklinde ve reform projeleri kapsaminda glindeme

getirilen”?%8

seceneklerden birinin fiilen yasama gecirilmesi uygulamasi olarak goriilmektedir.
Oysa, finansman yonteminde yapilacak degisiklik, calisanlardan o ana kadar yapilmis kesintiler
iizerindeki miilkiyet haklarini ortadan kaldirmamaktadir.

Bu degerlendirmelere gore, Anayasa Mahkemesinin belirtilen kararma dayanak aldigi
hukuksal gerekge, Devlet katkisi olmayan ve kisilerden kesinti esasina gore kurulu bulunan,
biriktirme yonteminin uygulandigi SSK, Bag-Kur ve Emekli Sandigi prim ve kesenekleri
acisindan da gecerlidir. 1992-1996 yillar1 arasinda gostergelerin Yasa hiikmiine ragmen
arttirtlmamast yolu ile fiili olarak Devlet yardimi alindigi gorlintiisii verilmis ise de, hukuksal
olarak yapilanan gecerliligi bulunmaktadir. Zaten 1992 oOncesi Devlet eli ile zorunlu olarak
Hastane yapimina, ¢ok diisiik faizli konut kredisine, diisiik faizli devlet tahvillerine yatirilan SSK
fonlarinin gergek kayiplan ile, af yasalari, taksitlendirmeler, eski tarihli prim {izerinden hizmet
tespiti ve gegmise yonelik hizmet bor¢lanmasi uygulamalari, diisiik karsilikla yurt dist
borglanmalari, prim karsiligi olmayan 6demeler hesaplandiginda goriilecektir ki, fiilen ve hukuken
SSK’nin ve dolayisi ile is¢i ve isverenlerin Devletten olan alacaklar1 yaninda, yapilan Hazine
yardimlar1 ¢ok diisiik meblaglara karsilik gelecektir. “Aslinda Devlet bugiin, sadece ge¢cmiste

aldiklarim iade etmekten baska bir sey yapmamaktadir?%,

2. 1980 Sonras1 Kamuda Doniislim Siireci ve Sosyal Giivenlik

1980 sonrasi 24 Ocak kararlar1 ile uygulamaya konulan yapisal uyum programlari
Tiirkiye’de kamu yonetiminde liberallesme egilimlerini hakim kilmaya baslamis, kamu
hizmetlerinde 0Ozellestirme silireci her alanda yaygmlasmis ve Devletin ana ekonomik
uygulamalarindan biri haline gelmistir.

Ulus devletin, sinirlar1 asan ekonomik iligkiler dolayisiyla, ulusiistii sermaye ve onu

destekleyen aktorlerce disaridan kusatilmis oldugu goriilmektedir. Bu durum, sermayenin ulus

208 Kiligdaroglu, Hazine Dergisi, Sosyal Giivenlik Ozel Sayisi, Ankara, Agustos 1996, s. 115
209 Sakar, s. 86
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devlete ihtiyaci kalmadigi, tersine kendisinin ulus devletin eylemlerini yonlendiren bir asamaya
geldiginin gostergesi olarak kabul edilebilir?’®. Gercekten gunimizde pek cok devletin ig
hukukunu kiiresel standartlara uydurmak gibi bir kaygi tasimak zorunda oldugu goriilmektedir?!?.

Kapitalizmin ileri bir asamasi olarak, uluslararasi sermayenin devreye soktugu ve temelde
devletin ekonomik yasamdan ¢ekilmesini dngoren bir siireci ifade eden kiiresellesme, sermayenin
artan giicli ve bagimsizlig1 karsisinda, devletin sosyal niteligini zorlamakta ve sosyal politikalari
zayiflatmaktadir. Kiiresellesme ile birlikte ekonomik islevleri daralan devletler, ozellikle de
gelismekte olan tilkeler, vatandaslarinin sosyal durumlarini iyilestirecek 6nlemleri alma giiciini
yitirmektedir?2,

Diinya Bankasi ile Tiirkiye arasinda 1950 yilindan beri imzalanan 170 adet kredi
anlagmasindan en yiiksek tutarli olani, 1350 milyon dolarla 2002 yilinda imzalanan Program
Amagli Mali ve Kamu Y6netimi Uyarlama Kredisidir (Programmatic Financial and Puplic Sector
Adjustment Loan-PEPSAL)?:3. Bu kredi kapsaminda Kamu Mali Yénetimi Kanunu uygulamaya
konulmus, Kamu Yo6netimi Temel Kanunu Cumhurbaskanliginca veto edilmesi sonrast TBMM’de
beklemeye alinmis ise de Yasa igerigi bir ¢ok diizenleme, ayrica ¢ikartilan kanunlar ile
uygulamaya konmus ve konmaya devam edilmektedir.

1990’lardan sonra yapisal doniisiim siirecinde ¢alisma yasaminda da onemli degisiklikler
ve yeniden yapilanmalar yasanmaktadir. Bu yeniden yapilanmanin ana eksenini ¢alisma yasaminin
yonetimine iliskin yeni diizenlemeler olusturmaktadir. Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi,
uzun yillardir sosyal islevler iistlenmis diger bakanliklar gibi ihmal edilmistir. Ancak son
donemlerde Ozellikle sosyal giivenlik fonlarinin 6zel mali piyasalar tarafindan yonetilebilecegi
tartismasiyla beraber konu bir ilgi merkezi haline gelmistir. Bu durum, Kamu Yonetimi Temel
Kanunu Tasarisi’nda Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi’nmin neden eskisine oranla daha
onemli hale geldigini agiklamaktadir?4,

Sosyal Devlet anlayisinin ve refah rejiminin degisimiyle birlikte, Sosyal Devletin

temelini olusturan sosyal ve ekonomik haklar ve bu haklarin en temel yararlanicisi

210 Rukiye Akkaya, Kiiresellesme Olgusu Karsisinda Ulus Sorunu, MUSBE, Yayimlanmamis Doktora Tezi,

Istanbul, 2002, s.134

211 Nihat Bulut, “Kiiresellesme Sosyal Devletin Sonu mu”, AUHF Dergisi, Y11:2003, Cilt:52, Say1:2, s. 187

212 Bulut, s. 192

213 Birgul Ayman Giiler,“Devlette Reform”,
http://www.mimarlarodasiankara.org/dosya/birgulaymanguler.pdf, s.2, Erisim Tarihi, (10.11.2007)

214 Can Umut Ciner, "Caligma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi’nin Degisen Yapisi ve Kamu Yonetimi Temel Kanun
Tasaris1” , A.U. SBF GETA Tartisma Metinleri, Ozel Say1 (2), No.60, Kasim 2003. ss. 82, 91
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durumundaki toplumsal gruplardan olan yoksullar ve yoksullugun algilanmasi ile
yorumlanmasi da doniisiime ugramaktadir. Sosyal Devletin yukumlilukleri cercevesinde, hak
temelli sosyoekonomik koruma ve kolektif sosyal dayanigsma ve sorumluluk anlayisindan,
bireysel sorumluluk ve goniillii hayirseverlik anlayisina kayilmaktadir. Bu degisim piyasa ve
calisma merkezIli bir refah modelinde somutlasmakta, sosyal ve ekonomik haklar ya da pozitif
Ozgilrliikler piyasa yarar1 ya da ekonomik yarar lehine terk edilmektedir. Haklarin 6zneleri ise,
Ulus Devletin hak sahibi vatandasindan piyasanin miisterisine, tiiketicisine ve girisimcisine,
sivil toplumun goniillii yardimseverine doniistiiriilmektedir?®.

Sosyal Devlet modelinde vatandaslara, devletten kisisel 6zgiirliikklerine karigmamasini,
yani negatif bir tavir sergilemesini isteme 0zgiirliiklerinin yaninda, sosyoekonomik durumunu
insanca bir yasam siirebilecek diizeye getirmesini isteme hakki saglanmistir?26,

21’inci Yiizyillda egemenligine devam eden yeni liberal donemde sosyal haklarin,
sosyal sorumluluk ve Sosyal Devlet anlayisinin zayifladigi aciktir. Kurumsal Sosyal Devlet
anlayist yerine, bireysel sorumluluga, goniilliilige ve piyasaya yoOnelimin devam ettigi
gortlmektedir. Kuresel ortamda rekabet edebilmek, kiresel sermayeyi cekebilmek, Devleti
kiiciiltmek ve ekonomiye daha iyi hizmet etmek i¢in Sosyal Devlet budanirken,
vatandaslarin, dar gelirlinin ve yoksulun kaliteli sosyal giivenlik hizmet alma hakki, hizmetlere
kolay ve hakkaniyetli erisimi dikkate deger amag olarak goriilmemektedir?®’,

Tiirkiye’de sosyal gilivenlikte yapisal reformlarin kamu reformu projelerinde oldugu gibi,
1993 yilinda Diinya Bankasinin ozellestirme kredisi ile baslamasi tesadiif degil, 1980 sonrasi
yapisal donilisiim uygulamalarimin bir parg¢ast olmasindan kaynaklanan, kiiresel giiclerin
dayatmasinin bir sonucudur. Reform ¢alismalarinin SSK kaynakli olmasi, hem SSK’nin en biiyiik
ve genis kapsamli uygulayici olmasi, hem de yapisal uyum politikalar1 kapsaminda olan saglikta
ozellesmede kilit Kurum durumunda olmasindan ileri gelmektedir. Yedinci ve Sekizinci Kalkinma
Planlarinda SSK’nin Bagkanlik sistemine doniistliriilmesi yoniindeki kararlarin ve bunun
uygulamasinin temel nedenini, saglik hesaplar1 ve islemlerinin SSK’dan kopartilmasi gerekliligi

olusturmaktadir. Ciinkii, ILO Raporlari ve Diinya Bankas1 destekli kamu reformu uygulamalarmin

temelinde, Devletin saglik alanindan ¢ekilmesi ve sosyal giivenlik kurumlarinin saglik hizmetlerini

215 Hiseyin Gul — Songl Sallanan Giil, “Sesyal Devletten Calisma Refahina Gegiste Sosyal Haklar ve
Yoksullar”, TODAIE Dergisi, Cilt:40, Say1:3, 2007, s. 2

26 Gll,s. 4

A7 Gl s. 21
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satin alma yolu ile karsilamas1 bulunmaktadir. Oysa, SSK tarafindan sunulan saglik hizmetleri, az
olanakla, az maliyetle ¢ok is iireten yapisi ile Tiirkiye’de 6rnek durumda olan bir uygulama iken,

desteklenecek yerde SSK’dan ayrilmasi karar1 alinmis ve uygulanmustir.
3. Tiirkiye’de Saglik Sektorii Ve Sosyal Giivenlik Reformuyla iliskisi

Sosyal giivenligin finansman sorunu zaman zaman "sosyal" boyutu unutularak, sadece
"ekonomik bir sorun" olarak degerlendirilmeye baslanmistir. "Sosyal Devlet" anlayisinin
devrini tamamladigini iddia eden liberal gevreler, "Devlet artik sosyal giivenlikten elini
cekmeli, bu isi 6zel sektore birakmalidir" goriisiini stirdirmiisler; bir boliimii ise, hi¢ olmazsa

SSK Hastanelerinin isletilmesinin 6zel sektdre devredilmesi gerektigi tezini islemislerdir?®e,

Yedinci Kalkinma Planinda?'® ; “Sosyal giivenlik kurumlarinca saglanan saglik hizmetlerinin satin
alma yoluyla temin edilecegine®®®, ozel saglik sigortalarmin desteklenecegine, kisilerin ozel
sigortalara gilivenini saglayacak denetim hizmetlerinin artirilacagina” yer verilmesi, Sekizinci
Kalkinma Planinda da??!; “Emeklilik ve saglik sigortasi hesaplarmin ve hizmetlerinin birbirinden
ayrilacagina, saglik sigortasi ve saglik hizmetlerinin Ozellestirilmesine caligilacagina, sosyal
giivenlik kuruluslarinin sigortacilik digindaki faaliyetlerinin tasfiye edilecegine” yer verilmesi ve bu
amagclar dogrultusunda SSK’nin kurumsal yapisinin 2000 yilinda 616 sayili KHK ile, taslaklari
Diinya Bankasindan saglanan Ozelestirme kredisi ve projesi yillarinda hazirlanan???, Baskanlhk
modeli altinda saglik ve sigorta genel miidiirliikleri halinde ayrilmasi, son olarak da SSK
Hastanelerinin “devletlestirilerek” Saglik Bakanligina devredilmesi, saglikta 6zellesmeye gidisin ana
asamalar1 olarak goriilmektedir.

Zira, 1995 yilinda Diinya Ticaret Orgiitii ile imzalanan GATS anlagmasi, Tiirkiye’de
kamusal hizmetlerin niteligini degistirecek, kamusal alan1 yok edecek diizenlemeler igermekte,

kamusal hizmetlerin piyasaya a¢ilmast ve kamunun hizmet Uretmesinin 6nlenmesini

ongormektedir??, Kamu harcamalar iginde kamu eli ile goriilen en yaygin hizmet alanim ise

28 Sakar, s. 87

219 Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plany, s. 115, http://ekutup.dpt.gov.tr/plan/plan7.pdf, Erisim Tarihi, (13.12.2007)

220 Plan tarihinde saglik hizmetini disaridan almayan ve ileri branslar disinda tamamen kendi saglik tesislerinde
karsilayan tek sosyal giivenlik kurumunun SSK oldugu herkesce bilinmektedir. Bu nedenle, Planda SSK adinin
acik¢a yazilmamasi bir ¢ekinceden kaynaklanmis olmalidir.

221 Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plany, s. 29, http://ekutup.dpt.gov.tr/plan/plan8.pdf, Erisim Tarihi, (13.12.2007)

222 Fisek, Ozsuca, Sugle, s. 283

23 Tufan Kaan, Selguk Atalay, “SSK Gergegi”, http://www kamuyonetimi.org/belgeler/sskgercegi.doc, Erigim
Tarihi, (15.12.2007)
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saglik olusturmaktadir. Tiirkiye’deki saglik hizmetlerinin yaridan fazlas1 SSK Hastaneleri araciligi
ile saglanmistir. Bu hizmet 31.01.2005 tarihi itibariyle, 148 hastane, 211 dispanser, 175 saglik
istasyonu, 9 agiz ve dis saglig1 merkezi araciligi ile yiiriitiilmiistiir®®*. Tablo 7°de SSK’nin hizmet
kapsami1 gosterilmekte olup, burada yer alan istege bagli sigortalilar disinda kalan 37,5 milyon
niifusun ayn1 zamanda saglik hizmetleri de SSK Hastanelerince saglanmistir.

Ancak Tablo 8‘de goriildiigii tizere, SSK Hastanelerinin devletlestirilmesi oncesinde, SSK
Saglik hizmetlerinin, Planlara ve yapisal uyum programlarina uygun politikalar sonucu, 6nemli
oranda hizmet satin alma yolu ile karsilanmasina da baslanmistir. Bu siireg, SSK Hastanelerine

kaynak saglanmamasi, personel ve tibbi cihaz alinmamasi yolu ile olusturulmustur.

Tablo 7 : SSK Kapsamindaki Niifus (2004)

2004(Kasim)
Sigortali 6.923.399
Zorunlu Sigortali 6.201.795
Ciraklar 249.143
[stege Bagli(**) 272.972
Topluluk 23.489
Tarim 176.000
Emekli Sayisi 4.102.298
Aile Bireyleri 26.802.942
Kapsamdaki Toplam Nufus 37.828.639

Kaynak: SSK Ocak/2005 Istatistikleri??

Devlete ait sosyal guvenlik hizmeti yiriten bir kamu kurumu olmakla birlikte, kamu
kurumlarinin Idare Hukukunda Devlet tiizel kisiliginden ayr1 birer tiizel kisilik olmalari, Medeni
Hukuk agisindan da sonu¢ dogurmaktadir. Ozel hukuk tiizel kisisi olan, mallar1 kendi adina Tapu’da
tescilli bulunan ve 06zel hastane ruhsatina sahip olan SSK’na ait Hastanelerin kanunla
devredilmesinin miilkiyet hukuku agisindan anlami bu nedenle “devletlestirmedir”. Anayasanin
Devletlestirme baslikli 47°nci maddesinde yer alan, “Kamu hizmeti niteligi tasiyan 6zel tesebbiisler,
kamu yararinin zorunlu kildig1 hallerde devletlestirilebilir. Devletlestirme gergek karsiligi iizerinden

yapilir. Gergek karsiligin hesaplanma tarzi ve usulleri kanunla diizenlenir.* hitkkmii, SSK’ nin hukuki

224 SSK Ocak 2005 istatistikleri, http://www.ssk.gov.tr/sskdownloads/anasayfa/istatistik/ocak_2005.xls, s. 20,
Erigim Tarihi, (15.12.207)

225 SSK Ocak 2005 istatistikleri, http://www.ssk.gov.tr/sskdownloads/anasayfa/istatistik/ocak 2005 .xls, s. 14,
Erisim Tarihi, (15.12.207)
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yapist agisindan SSK Hastanelerinin devrinin, Anayasada tanimini bulan “devletlestirme”
uygulamasi oldugunu ortaya koymaktadir.

Ancak bu devletlestirme, 6zellestirmenin yolunu agmak iizere yapilmistir. Clinkii, Dilnya
Bankasindan saglanan “Ozellestirme Uygulamas1 Teknik Yardim Projesi” kapsaminda hazirlanan
sosyal giivenlik reformu projesi, saglik hizmetlerinin sosyal sigorta sisteminden ayrilmasi ve satin
alma yolu ile saglanmasi temeline oturtulmustur. Hem {i¢ kurumun teknik olarak birlestirilmesi,
hem de saglik hizmetinde Ozellestirme saglanmasinin yolu ise, once, saglik tesisi bulunan ve
hizmeti kendisi tireten tek sosyal giivenlik kurumu olan SSK’y1 Hastanesiz birakmaktan
gectiginden, en liberal donemde, Tiirk ekonomi tarihinin en kapsamli  “devletlestirmesi”
yapilmustir. Clinkii, Tiirkiye’de halkin neredeyse yarisinin sagliini, Devlet imkanlarinin {igte biri
ile koruyan SSK Hastaneleri var olduk¢a, ne sosyal giivenlik reformunun ne de 6zellesecek saglik
hizmetlerinden beklenen karlarin elde edilme olanagi yoktur.

2005 yilinda gergeklesen SSK Hastanelerinin devletlestirilmesi ve bunun 6n hazirlig
niteliginde 2004 yilinda Saglik Bakanligi ile saglik hizmetleri konusunda ortak protokol

imzalanarak SSK’lilara Devlet Hastanelerine 226

serbestce gidebilme olanag saglanmasi
sonucunda, gelisen zaman i¢inde, saglik hizmetlerinden beklenen karlar elde edilmis, ancak, sosyal
sigorta sitemi bu defa sagliktan agilan “kara delik” ile kars1 karsiya birakilmistir.

Tablo 8’de SSK Hastanelerinin devletlestirilmesi 6ncesi ve sonrasindaki saglik giderleri
karsilastirmali olarak verilmistir. 2004-2007 arasinda saglik harcamalarindaki artis 2,5 kati
bulmustur. Ustelik bu dénemde déviz fiyatlar: diismiis, ilag fiyatlarinda % 30’lara varan indirime

gidilmistir.

Tablo8: SSK ve SGK Saglik Odemeleri (Milyar TL)

Yillar Kurumun | Satin Alinan | Satin Satin | Toplam Artig
Saglik Alinan Alma %
Tesisleri Hizmetin | Artis
Orani(%) | %
2003 3.485.630,5| 1.495.563,2|30,0 40,8 | 4.981.193,7| 38,6
2004 4.024.229,1| 2.611.461,9|39,4 74,6 | 6.635.691,0| 33,2
2005 355.206,0 | 6.101.899,0(81,8 133,7 | 7.457.105,0| 12,4

226 (Qysa, 506 say1l1 Sosyal Sigortalar Yasasinin 123. maddesine gére SSK ancak kendi imkani olmadig alanlarda
saglik hizmeti satin alabilecegi halde, bu hiikiim dikkate alinmadan yapilan ortak protokol sonucu, SSK
Hastanelerinde sorun bulunmayan branglarda atil kapasite yaratilmig, bu branglarda gereksiz yere hem SSK’nin bos
yere gider yapmasina, hem de denetimsiz olarak Devlet Hastanelerine 6deme yapilmasina neden olunmustur.
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2006 160.000,0 | 11.107.805,0 98,6 82,0 111.267.805,0| 51,1

2007(Tahmini | 216.600,0 | 14.737.020,0| 98,6 32,7 114.953.620,0| 32,7
)

Kaynak: SGK Istatistikleri
2004 yili giderleri, yapilan tedavi ve muayenelerle karsilastirildiginda, SSK doneminde

SSK’ya bir hastanin saglik maliyeti 116 dolar iken bu rakam oldukca yiikselmistir. Ancak, 2005 ve
2006 yillarinda SSK ve SGK tarafindan tedavi istatistikleri yayinlanmadigindan kesin rakam
cikartilamasa da, zaten tam kapasiteyse yakin calisgan SSK ve Devlet Hastanelerinde 2004 sonrasi
onemli bir fiili tedavi artis1 miimkiin goriilmediginden, sadece 6zel hastanelere fazladan giden
hasta kadar artis beklenmelidir. Ozel hastanelere yapilan 6demelerin 2007/Kasim itibariyle orani
% 11 civarindadir. Buna gore, tedavi sayilarinda en fazla % 15 artis tahmin edilebilir. Tedavi

maliyetleri Tablo 9’da yer almaktadir.

Tablo 9 : SSK ve SGK Saglik Harcamalari

Saglik Harcamalar1 (Milyon YTL)
SSK 2004
Yili SGK 2007/Kasim
Anlagmali merkez 6demeleri 2.611.461
Saglik tesisi gider toplami 4.024.229
Toplam Saglik Gideri 6.635.690 14.953.620
Yatan hasta Sayisi 1367977
Muayene edilen kisi 41205218
Toplam muayene ve tedavi 42573195 50000000
Kisi Basina Saglik Gideri (YTL) 155 300
Kisi Basgina Saglik Gideri (Dolar) (116 Dolar* | 256 Dolar**
*31.12.2004 MB Dolar Kuru:1.336
**30.11.2007 MB Dolar Kuru 1.171

Kaynak: SSK 2005 Y1l Istatistikleri, SGK 2007 Y1l1 Istatistikleri

04.02.2005 tarihinde Anayasa Mahkemesine agilan SSK Hastanelerinin devrine iliskin
5283 sayili Yasa’nin iptali ve ylriitmesinin durdurulmas: davasinda, E. 2005/13, K.2005/2 ve
17.2.2005 tarihli kararla oygoklugu ile yiiriitmenin durdurulmasi talebi reddedilmis ise de (4 lehte,
7 aleyhte oyla), Anayasa’da yer alan Tiirkiye Cumhuriyetinin temel niteliklerinden Sosyal Hukuk

Devlet ilkesini dogrudan ilgilendiren, yapisal uyum programlari kapsaminda SSK Hastanelerinin
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devletlestirilmesi konusunda, Sosyal Devletin temel uygulamalarindan sosyal sigorta sisteminin
kokten degistirilmesi neredeyse fiilen ger¢eklesme asamasina geldigi ve SSK tiizel kisiligi ortadan

kalktig1 halde, halen esasa iligkin bir karar verilmemistir.

Anayasa Mahkemesince, devlet katkisi olmadan olusturulmus SSK fonlarinin ve ayni
nitelikli SSK Hastanelerinin 6zel miilkiyet kapsaminda olup olmadigi??’, milkiyet hukukunun
geregi olarak bu fonlar ve malvarliklarinin ancak bedeli ya da karsiligi verilerek mi, yoksa el
konarak mu el degistirebilecegi, daha dnce verilen kararlarda statii hukukunun geregi olarak farkl
durumda olanlara farkli kurallar uygulanmasinin anayasal esitlik ilkesinin geregi oldugu esasinin,
(sosyal sigorta uygulamalarinda gegerli oldugu yolundaki kararlardaki gibi)??® SSK malvarlig1 ve
fonlar1 acisindan da gegerli olup olmadigi konularinin bir an evvel aydinliga kavusturulmasi
acisindan Anayasa Mahkemesince s6z konusu davanin bir an dnce esastan karara baglanmasi

gerekliligi bulunmaktadir.
C. Kurumsal Yapilanmada Degisim ve Sosyal Giivenlikte Tek Cat1

Sosyal giivenlik kurumlarmin tek cati altinda toplanmasinin amaci, 5502 sayili Yasa’nin
genel gerekcesinde; “dagimnik yapinin esgiidim saglanmasini 6nlemesi, mevzuatin karmasik
olmasi, asir1 biirokratik islemler, bilgi islem alt yapisinin yetersiz olmast ve personele iliskin
sorunlarin sosyal giivenlik kurumlarinin etkin ¢alismasina engel olmasi ve bunun sonucunda,
emekli ayli§1 baglanmasindan, saglik raporu alinmasina ve saglik hizmetine erisime kadar bir ¢ok
islemin siiresinin uzamasi, denetim mekanizmalarinin etkin islememesinin sigortali ve prim
> 229

kagaklarini arttirmasi, daginik kurumsal yapinin saglik finansmanin1 olumsuz etkilemesi

olarak gosterilmektedir.

227 Anayasa Mahkemesi bir kararida “Sosyal Sigortalar Kurumu’nun malvarligi ve gelirlerinin, sosyal sigortalardan
yararlananlara ayrilmis olmasina kargin, Kurum’un geliri Devlet geliri, mali Devlet mali ve kendisi de Devlet
Kurumudur.” demek suretiyle, en azindan yararlanma hakkinin, SSK’lilara ait oldugunu vurgulamistir. Bilindigi
gibi yararlanma hakki miilkiyete bagl haklardandir. Oysa su anda SSK’lilar kalmamis, SSK da kalmamustir.
(E:1991/5, K:1992/9, 18.02.1992 tarihli karar)

228 Ornegin, Anayasa Mahkemesi, toptan ddeme ihyas1 icin Emekli Sandigina tabi ise girdikten sonra basvuruda
bulunan sigortalinin talebinin reddi iizerine acilan davada, Emekli Sandig1 ve SSK’lilarin farkli hukuki durumda
bulunduklari gerekgesi ile, 506 sayili1 Yasa’ya 899 sayili Kanun'un 3. maddesiyle eklenen Ek Maddenin ti¢lincii
fikrasindaki “506 sayil1 Kanun'a tabi bir ise girenler” yoniinden iptal talebini reddetmistir. (E: 1982/6, K: 1983/9,
17/5/1983 Tarihli Karar)

229 5502 sayih Yasa genel gerekgesi, http://www2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-1153.pdf, Erisim Tarihi, (15.12.2007)
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Oysa, sosyal giivenlik kurumlarini tek cati altinda toplamaya c¢alismanin kargasaya
sebep olmaktan baska bir ise yaramayacagi, bundan 6nce yapilmasi gerekenin, degisik sosyal
sigorta kurumlarimin uyguladiklart mevzuati birbirine yakinlastirarak ortak bir standart
saglamak oldugu?®, sosyal giivenlik kurumlarinin, yeniden kurulacak Sosyal Guvenlik
Bakanligina baglanarak, sosyal giivenlik politikasinin tek elden yurutilmesi ve milli sosyal
giivenlik politikas1 belirlenip Anayasaya gecirilmesi, boylece, sosyal giivenligin siyasi bir yatirim
arac1 olarak kullanilmasi ve sosyal giivenlik kurumlar1 arasindaki imtiyaz yarisinin sona
erdirilmesi  gerektigi®®!, isci sendikalarin tek ¢ati uygulamasma kars1 olduklar,
akademisyenlerce tek catinin kabul gérmedigi ve yeni yapinin liberal nitelikli ve Sosyal Devlet
anlayisina aykiri oldugu, konunun uzmani olan hukukgularin katiliminin olmadigi gruplarda
hazirlanan yasa metninin okuma pargasi niteligi tasidigi, Tirkiye’nin ihtiyaglarindan ve
gergeklerinden ziyade IMF programinin bir geregi gibi goriildiigii, Yasa’nin sosyal taraflarin ve
akademisyenlerin goriislerine gore olusturulmadigi ve Diinya Bankasinin istegi dogrultusunda
mevcut sosyal giivenlik sisteminin tasfiyesinin planlandig1?®?, dile getirilmistir. Yasa
gerekcesinde bu hakli elestirileri karsilayacak bir agiklama yer almamaktadir.

Kalkinma Planlarinda 6nceden beri yer alan sosyal giivenlik kurumlarinin birlestirilmesi
amaci sosyal sigorta sitemi ve Tiirkiye kosullar1 agisindan ger¢ekei bulunmamaktadir.

Sosyal giivenlik kurumlarinin tek cati altinda toplanmasit Yedinci Kalkinma Plani
doneminin temel hedefini olusturmustur. Tek cati altinda toplama anlayisinin bir diger hedefi
norm ve standart birliginin saglanmasi ve yayginlastirilmasi, bu yapilanmada sosyal yardim ve
hizmet kuruluslarinin yer almasinin saglanmasi olusturmustur. Ayrica bu yapilanmada temel
esaslar1 belirleyecek Sosyal Giivenlik Temel Yasasmim ¢ikarilmas: da éngoriilmiistiir?®3. Ancak
tek ¢atinin uygulamadaki goriinlimii, bu amagclara hizmet edilmedigini géstermektedir.

Tek cat1 yasasiin arka planinda Diinya Bankasi ve IMF’nin yer aldigi bilinmektedir.
Kamu sektoriinde gergeklestirilen reform c¢alismalarinin desteklenmesi amaciyla Diinya

Bankasi’ndan Program Amagli Kamu Sektorii Kalkinma Politikasi Kredileri (Programmatic

230 Sakar, s. 83

21 Sakar, s. 84

232 Ali Nazim Sozer, TISK Sosyal Giivenligin Yeniden Yapilandirilmasi Semineri,
http://www.tisk.org.tr/yayinlar.asp?shj=ana&ana_id=91- http://www.tisk.org.tr/yayinlar.asp?sbj=ic&id=2562,
Erigim Tarihi, (15.12.2007)

233 Sebnem SECER, “Planli Dénemde Sosyal Giivenlik Alanindaki Gelismeler”, DEU Sosyal Bilimler Enstitiisii
Dergisi, Cilt 1, Say1:3, 1999, s. 46-48
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Public Sector Development Policy Loans — PPDPL) kapsamindaki kredinin ilk béliminin
Diinya Bankas1 Yonetim Kurulu’nda 29 Haziran 2006 tarihinde goriisiilerek onaylandigi, kredi
ile sosyal giivenlik ve genel saglik sigortast reformu c¢aligmalarinin yiiriitiilecegi Hazine
Miistesarhig1 tarafindan duyuru konusu yapilmig?34, yeni Stand-By diizenlemesine iliskin 26
Nisan 2005 tarihinde IMF’ye verilen Niyet Mektubunda, biitcenin esnekligini gelistirmek
amaciyla sosyal giivenlik ve kamu sektorii reformlarinin hayata gecirilecegi ve saglik ve egitim
harcamalariin verimliligin artirilacag: taahhiit edilmis?®®, IMF gozden gegirmelerinde bu husus

dikkatle izlenmis?®®

iken, tek cat1 adli uygulamasinin Tiirk Sosyal Giivenlik sisteminin
sorunlarini ¢ozmek amaciyla yapildigini kabul etmek miimkiin goriilememektedir.

Sosyal guvenlik sistemlerinin kurumsal yapisini belirleyen 6nemli konulardan birisi de
tarihi gelisim siireci i¢indeki yapilanmasidir. Tiirk sosyal giivenlik sistemi tarihi gelisim siireci
icinde, sosyal sigortalar1 esas alan ve ¢alisanlarin statii farkliliklarina dayanan bir kurumsal yapiya
sahip olarak olusturulmustur. Bu yapiy1 degistirmek kolay degildir ve sart da degildir?®. Stat
farkliliklarinin olusturdugu hukuksal durum farkliliklariin tek cati altinda giderilmesi miimkiin

olamayacagi gibi, haklarda ve uygulamalarinda karmasaya da neden olacaktir.

III. 5502 SAYILI YASA ILE KURULAN SOSYAL GUVENLIK
KURUMU

A. Sosyal Giivenlik Kurumu’nun Hukuki Yapisi

1. Medeni Hukuk Y&niinden

5502 sayili Yasa’nin 1’inci maddesinde Sosyal Giivenlik Kurumu’nun (SGK), kamu tiizel
kisiligini haiz, idari ve mali agidan 6zerk, bu Kanunda hikim bulunmayan durumlarda 6zel hukuk
hiikiimlerine tabi kamu kurumu oldugu, Kurumun, Caligma ve Sosyal Glivenlik Bakanliginin ilgili

kurulusu oldugu belirtilmektedir. Buna gére SGK’nun 6zel hukuk hiikiimlerine tabi olan yonii

234 http://www.hazine.gov.tr/GuncelDuyuru/DEI 20060707 DUNY ABANKASIKREDISI.pdf, Erisim Tarihi,
(15.12.2007)

235 http://www.hazine.gov.tr/Standby/9GGNM/Turkce/NSBA-EFPB%20.pdf, Erisim Tarihi, (15.12.2007)

236 http://www.imf.org/external/np/sec/pr/2005/pr05271.htm, Erisim Tarihi, (15.12.2007)

237 yusuf Alper, “Tek Cat1 Yaklagimi Sosyal Giivenlik Sistemimiz ile flgili En Onemli Ve Acil Mesele Degildir”,
Isveren Dergisi, Mayis 2003, http://www.tisk.org.tr/isveren_sayfa.asp?yazi_id=721&id=43, Erisim Tarihi,
(10.12.2007)
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Medeni Hukuk agisindan 6zel hukuk tiizel kisiliginin varligimi goéstermektedir. Bu durum
devredilen kurumlarla benzerlik tasimaktadir.

Yasa’nin 35’inci maddesinde Kurumun mallari, alacaklar1 ve banka hesaplarinin 2004
sayili icra ve Iflis Kanunu ile 6183 sayili Amme Alacaklarmin Tahsil Usulii Hakkinda Kanun
bakimindan Devlet mali hilkmiinde ve alacaklarinin imtiyazli alacaklar oldugu, Kurumun taginir
ve taginmazlari, bankalardaki mevduatlar1 dahil her tiirlii hak ve alacaklarinin haczedilemeyecegi,
Kurum hakkinda 2004 sayili Icra ve Iflas Kanununun haciz ve iflas hiikiimlerinin
uygulanamayacagi, dava ve icra islemlerinde teminat yatirmaktan muaf oldugu, ayrica 36’nc1
maddesinde her tiirlii islerde vergi ve fon muafiyeti bulundugu hiikiimleri yer almaktadir. Bu
bakimdan, Kurumun 6zel hukuk tiizel kisiligi vasfi kamusal islemler disinda kalan ve sadece
kurumsal hizmet vyiiriitiimiine yonelik karar ve islemlerle smirli diizeyde olacaktir. Ornegin,
ticlincii kisilerle yapilacak hizmet sozlesmeleri, 5502 sayili Yasa’daki muafiyetler uygulanarak
ozel hukuk hiikiimlerine gore yiiriitiilecektir. Allm ve satimlar Kamu fhale Kanunu’na gére
yiritiilecek, ancak, bu islemlerden dogan uyusmazliklarin ¢6ziimii 6zel hukuk hiikiimlerine tabi

olacaktir.
2. idare Hukuku Yoniinden

5502 sayili Yasa’nin 1’inci maddesinde yer alan SGK’nun, kamu tiizel kisiligini haiz,
Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligmin ilgili kurulusu oldugu hiikmii, idare Hukuku acisindan
hizmet yerinden yonetim amaciyla kurulmus Kamu Kurumu niteligini ortaya koymaktadir.
Ancak, devredilen kurumlarda oldugu gibi, Idare Hukukunda tanmimimi bulan anlamda, hizmet
yerinden yonetim kurumlarinda olmasi gereken ozerklik ilkesinin gercekte olmadigi ve yazili
olmaktan oteye gitmedigi diger diizenlemelerden anlagilmaktadir.

SGK’nun vesayet denetimi gorevinin 5018 Sayili Kamu Mali Yoénetimi Kanunu ile
Sayistay’a verilmesi ve Kurumun merkezi yonetim kapsaminda Kamu Idaresi olarak tanimlanip
5018 sayil1 Yasa kapsamina alinmasi, ddenek ve harcamalarimin 5018 sayili Yasa kapsaminda
yapilabilir hale gelmesi, harcama ve finansman programlarinin hazirlanmasina, vize edilmesine,
uygulanmasina ve uygulamanin izlenmesine dair usl ve esaslarin Maliye Bakanliginca
belirlenmesi (5018 sk. m.20/b,c) 5502 sayil1 Yasada yer alan idari ve mali 6zerkligi fiilen ortadan

kaldirmaktadir.
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Bu fiili durum, hukuksal ag¢idan da Kurumun yapisi konusunda tartismali bir durum
yaratmakta, bu nedenle, Sayistay denetiminin de vesayet denetimi niteliginde olmadigi
sOylenebilmektedir. Ciinkii Sayistay denetimi vesayet kavraminin kapsamina uymamakta ve
sadece mali islemlerle sinirli yargisal denetim niteliginde bulunmaktadir. Ayrica SGK’nin vesayet
Makamin1 da Sayistay’mn adina denetim yaptigi TBMM degil CSGB’dir. Yasa’nin 35’inci
maddesinde yer alan, Kurumun, gorevlendirildigi hizmetlerin geregi ve bagislar disinda tasinmaz
edinemeyecegi sinirlamasi da Tiirk Idare Hukukundaki Kamu Kurumu kavramina uymamakta ve
idari ve mali 6zerkligin yazili olmaktan 6teye gitmedigini gostermektedir. SGK Genel Kurulu da,
devredilen kurumlarda oldugu gibi, oneri ve goriis bildirme disinda isleve sahip bulunmamaktadir.

Oysa Idare Hukukunda tanimini bulan ve 3046 sayil1 Yasa’da da ilgili kurulus olarak gecen
Kamu Kurumu’nun, érnegin SSK’nin ilk yillarinda uygulamasi yapildig: iizere, Genel Kurulu’nun
Kurumun bilango ve faaliyetlerini onaylama, yonetimi ve denetimi ibra yetkilerini tagimasi, mal
edinme ve elden c¢ikarma konusunda, personel alimi ve atamasi konularinda bagimsiz
davranabilmesi?®, en énemlisi de giderlerini, vesayet makamlar1 ya da simdi oldugu gibi Maliye
Bakanlig1 izni disinda, bagimsizca yapabilmesi gerekmektedir.

Devletin vesayet gorevinin uygulanis sekli daha 6nce hakli olarak elestirilir iken, su anda
SGK tamamen, sadece CSGB’nin degil Maliye Bakanligmin da genel miidiirliigii haline
getirilmistir. Devletin Kurum yonetimindeki temsilci orani, sadece gozetim gorevi kadar olmali
iken, neredeyse baskasinin parasi ile yliriiyen hizmetin sahibi gibi davranacak diizeydedir. Bu
durumu Anayasa’da tanimini bulan Sosyal Hukuk Devleti ilkesi ile agiklamak olanagi
bulunmamaktadir.

SGK’nun idari yapilanmasinda, 3046 sayili Bakanliklarin Kurulus ve Gorevleri Hakkindaki
Kanun’a uymayan diizenlemeler bulunmaktadir. Ornegin, Kurumda Teftis Kurulu Baskanlig1
kurulmamus, bu nitelikte olabilecek Rehberlik ve Teftis Bagkanlhigi ise Ana Hizmet Birimlerim
altinda yer almistir (5502 sk. m. 12, 17).

Kurum personeli bir yandan 657 Sayili Yasa ile iliskilendirilirken, obiir yandan saglik
kurullarinda ve fatura ile recgetelerin incelenmesi islerinde ¢alismak {izere Kurum disindan tabip
gorevlendirilebilecegine, bilisim hizmetlerini yiiriitmek ve 50 kisiyi gegmemek iizere sdzlesmeli

olarak uzman personel calistirilabilecegine yer verilmistir (5502 sk. m. 28). Bu durum, personel

238 Fisek, Ozsuca, Sugle, s. 60, 64
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yapisi bakimindan hem memur statiisii, hem de 6zerk kurum statiisiiniin karma bir sekline karsilik
gelmektedir.

Kurumun goérev alanina giren hizmetler biiyiik 6l¢iide devredilen kurumlar biinyesinde
yiiriitiilmeye devam edildigi halde, bu kurumlarin tiizel kisilikleri bulunmamakta, 5502 sayili
Yasa’da bu kurumlarla SGK arasinda teskilat olarak organik bag kuran bir diizenleme de yer
almamaktadir. Bu bag, CSGB’nin 01.12.2006 tarihli 2006/9 sayili genelgesi ile kurulmus ise de,
3046 sayili Yasa geregince ilgili kuruluslarin teskilat yapilarmin yasa ile belirlenmesi
gerekmektedir. 5502 sayili Yasa’nin Gegici 1’inci maddesinde bu kurumlarin mallar1 ile
personelinin SGK’na devredildigi belirtilmis, Gegici 2’nci maddesinde, Kurumun merkez ve tasra
teskilat: ve kadrolarinin kademeli olarak en geg ii¢ y1l iginde bu Kanuna uygun hale getirilecegi ve
tic yillik stirenin Bakanlar Kurulu karari ile iki yila kadar uzatilabilecegi, bu siire i¢cinde Kurumun
yiirlitmekle sorumlu oldugu gorevlerin Kurum personeli ve/veya devredilen kurumlarin merkez ve
tagra teskilati personeli tarafindan yiiriitiilmeye devam edilecegi 6ngoriilmiistiir. Oysa Gegici 2’nci
maddede yer alan, SGK Yonetim Kurulunun en az toplanma yeter sayisi kadar iiyesi goreve
basladiktan sonra devredilen kurumlarin yonetim kurullarinin gérevleri ve tiizel kisiliklerinin sona
erecegi ve yetkilerinin SGK Yonetim Kurulu tarafindan ilgili kanunlarin miilga hiikiimlerine gore
kullanilacagi hiikmii nedeniyle, SGK Yo6netim Kurulunun ilk toplanti tarihi olan 28.11.2006
itibariyle devredilen kurumlarin tiizel kisilikleri sona ermistir. Bu nedenle devredilen kurumlarin
fiilen devam eden teskilatlarmin Idare Hukuku acisinda durumlar belirsizlik tasimaktadir. Ayrica
gdrev yapan personelle ilgili yonetmelikler halen yayinlanmadigindan Idari Yargida personelle
ilgili davalar reddedilmektedir.

Yine, 5502 sayili Yasa’da, devredilen SSK Yonetim Kurulunun 08.02.2005 tarihli 122
sayili karari ile kurulan ve 4958 sayili Yasa’da belirlenmis teskilat yapisinda da bulunmayan,
ayrica 190 sayili KHK de kadrolar1 da olmayan, bu haliyle Idare Hukuku agisindan gérev ve yetki
kullanamamalar1 gereken ii¢ biiyiik il disinda kurulu 13 adet Saglik isleri 11 Miidiirliiklerinin
durumu ile ilgili bir diizenleme yer almamaktadir. Oysa bu Miidiirliiklerde SGK’na gonderilen tiim
faturalarin kontrol ve 6demeleri yapilmaya devam edilmektedir.

5018 sayili Yasa’nin 2’nci maddesinde SGK “merkezi yOnetim” iginde olarak
gosterilmesinin idari 6zerkligi de etkileyecegi kuskusuzdur. Bu yapi altinda, Yasa’nin 6’nci
maddesinde Yonetim Kurulunun atama ile gelen Devlet temsilcilerinin bes kisi ve se¢imle

gelenlerin bes kisi olarak yer almasi, idari 6zerkligi saglayamayacaktir. 5502 Sayil1 Yasa’nin ilk
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hali olan 5487 sayili Yasa Cumhurbagkanliginca sadece Yonetim Kurulu iiyelerinin atanma sekli
acisindan veto edilmis ise de, Kurumun genel hukuksal yapilanmasini ilgilendiren bu konu
Uzerinde nedense durulmamustir.

Kurumun 6zerkligi ve islevselligini olumsuz etkileyecek sonuglarin azaltilmasi agisindan
SGK Genel Kurulu ve Yonetim Kurulunun yetkilerinin arttirilmasi, Kurum Bagkani ve Yonetim
Kurulu tyelerini Genel Kurulun secebilmesi, personel atamalarinin Yo6netim Kurulunca yapilmasi
gereklidir??,

Bu yapilanmayi, Kamu Reformu Yasasi ile yapilmak istenen Devlet hizmetlerinin
yerellestirilmesi ve Ozellestirilmesi cabasi ile ilk bakista celigkili olarak algilamak miimkiin
goriilmektedir. Ancak, Tiirk Idare Hukukunda devlet hizmetlerinin yiritimande mali boyut olarak
devlet biitcesine yakin yeri olan Kamu Kurumlarinin kaldirilmasi ve yapisal uyum programlari
kapsaminda bilahare bu kurumlarca yiiriitilen hizmetlerin piyasaya devredilmesinin asamasi
olarak ele aldigimizda, idare Hukukundaki Kamu Kurumu tanimlamasina uymayan bu kurumsal
yapilanmayi, hizmet yerinden yonetim kurumlar1 agisindan Kamu Reformu Kanununun yerellesme
amacinin mali yonii ile gergeklestirilmis, kamu kurumlarimin fiilen islevsiz kilinmasi seklindeki ilk

asamasi ve bir uygulamasi olarak gérmek miimkiindiir.

B. SGK’nun Tegkilat Yapisi

1. Genel Olarak

SGK’nun teskilat yapisi, devredilen kurumlardan SSK benzeri bir yap1 gostermektedir.
5502 sayili Yasa’nin 4’lincii maddesinde Kurumun organlart Genel Kurul, Yénetim Kurulu ve
Bagkanlik olarak yer almaktadir. Yonetim Kurulunun teskilat kurulmas: ve gelir toplanmasi ile
ilgili kararlar1 Bakan onayina tabidir.

Baskanlik teskilatt merkez ve tasra teskilati halinde kurulmustur. Baskanlik merkez
teskilati, merkezde bir bagkan ve {i¢ bagkan yardimcisi ile bunlara bagli ana hizmet birimleri ile

danisma ve yardimci hizmet birimlerinden olusmaktadir (5502 sk. m. 8,9,10,11).

2% Coskun Sarag, “Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi, Primsiz Odemeler ve Sosyal Giivenlik Kurumu
Kanun Tasarilarina Iliskin Genel Bir Degerlendirme”, DEU Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Cilt:8, Say1:1, 2006,
s. 340
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Ana hizmet birimleri; Sosyal Sigortalar Genel Miidiirliigii, Genel Saglik Sigortast Genel
Miidiirliigii, Primsiz Odemeler Genel Miidiirliigii Hizmet Sunumu Genel Miidiirliigii, Rehberlik ve
Teftis Baskanligi, Aktiierya ve Fon YoOnetimi Daire Baskanligindan olusmakta, her bir genel
miidiirliik biinyesinde, Yonetim Kurulu karari ile en fazla 8 adet daire bagkanligi kurulabilmektedir
(5502 sk. m. 12). Bu hiikkme gore Yonetim Kurulunun 02.05.2007 tarih ve 2007/181 sayil sarari
ile Hizmet Sunumu Genel Miidiirliigii biinyesinde Bilisim Hizmetleri, Kurumsal Hizmetler,
Organizasyon, izleme Degerlendirme ve Is Gelistirme Daire Baskanliklar1 kurulmustur.

Danigsma birimleri olarak Strateji Gelistirme Baskanligi, Hukuk Miisavirligi, Basin ve
Halkla Iliskiler Miisavirligi ve yardimci hizmet birimleri olarak da insan Kaynaklar1 Daire
Bagkanlig1 ve Destek Hizmetleri Daire Bagkanligi bulunmaktadir. (5502 sk. m. 19, 23) . Her birim
Yasa’da verilmis gorevleri yiirlitmekle ylikiimliidiir.

Yasa’nin 26’nc1 maddesi ile sosyal glivenlik politikalar1 ve uygulamalari konularinda goriis
bildirmek tizere Sosyal Giivenlik Yiiksek Danigma Kurulu olusturulmustur. Kurul Gyeleri
Bakanliklar, ilgili kamu kurumlari, iniversiteler ve meslek odalari temsilcilerinden olusmaktadir.

Bagkanligin tasra teskilati her ilde kurulan sosyal giivenlik il miidiirliikleri ile sosyal
giivenlik il miidiirliiklerine bagli olarak kurulacak sosyal giivenlik merkezlerinden olugmakta, il ve
ilcelerde niifus, sigortali ve genel saglik sigortalisi sayisi, isyeri sayisi, islem yogunlugu ve
belirlenecek diger kriterler dogrultusunda yeteri kadar sosyal giivenlik merkezi kurulabilecegi
ongorulmektedir (5502 sk. m. 27). Yasa ekindeki teskilata ait kadro durumu cetvelinde sosyal
giivenlik merkez miidiirii kadrosu 1700 adet olarak yer almaktadir.

Devredilen SSK biinyesinde kadrosuz olarak gorev yapan 13 adet Saglik Isleri Il
Midiirliigiiniin durumu ile 1lgili bir diizenleme yer almamaktadir. Oysa bu Miidiirliiklerde SGK’na
gonderilen tedavi faturalari incelenmeye ve 6demeler yapilmaya devam edilmektedir. 5502 sayili
Yasa’ya 5597 sayil1 Yasa ile eklenen madde ile, saglik hizmeti sunan gercek veya tiizel kisiler ile
kamu idarelerine ait doner sermayeli isletmelerin hizmet bedeli olarak diizenledikleri ve 6denmek
iizere Kuruma gonderdikleri faturalarin incelenme usulii belirlenmis ise de, teskilat yapisinda buna
iliskin bir diizenlemeye gidilmemistir. Bu konuda, 5597 sayil1 Yasa ile Yasa’nin 26’nc1 maddesine
eklenen “Kurum disindan gorevlendirilen tabiplere” tabiri ve Ek Madde 1°de yer verilen
“Ornekleme ydntemiyle yapilacak inceleme ve kontrol i¢in kurum disindan tabip ve eczaci
gorevlendirilebilecegi, ihtiyag halinde, Serbest Muhasebecilik, Serbest Muhasebeci Mali
Miisavirlik ve Yeminli Mali Miisavirlik Kanununa tdbi meslek mensuplari ile bagimsiz denetim
kuruluslarina da fatura incelemesi yaptirilabilecegi” hiikmii, fatura inceleme hizmetlerinin SGK
disinda yiiriitiilmesinin 6ngoriildiigii seklinde algilanmaktadir. Yine, Gelir Vergisi Kanununda
degisiklik yapilmasina dair 5588 Yasa’nin Gegici 3’iincii maddesi ile, SGK’na Universiteler ile
Saglik Bakanligina bagli tiim saglik kurum ve kuruluslarinca, 31.12.2006 tarihine kadar alinan
tedavi hizmetleri karsilig1 génderilen faturalar ve eklerinin, Maliye Bakani, Calisma ve Sosyal G-
venlik Bakani ve Saglik Bakaninin miistereken uzlagsmalari sonunda, kontrol edilip edilmedigine
bakilmaksizin imha edilecegi yolunda diizenleme yapilmasi da SGK’nun harcamalari iizerindeki
denetim ve harcamalarin hukuki yonii agisindan dikkat ¢ekicidir.
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2. 5502 Sayil1 Yasa Geregince Olusumu Siirece Baglanmus Idari Yap1
a. Merkez Teskilat1

SGK’nun teskilat yapisinin olusumu, 5502 sayili Yasanin gegici maddelerinde slreclere
baslanmis, Gegici 2’nci Maddede Kurumun merkez ve tasra teskilati ve kadrolarinin kademeli
olarak en ge¢ ili¢ yil i¢inde bu Kanuna uygun hale getirilmesi ve gerekirse {i¢ yillik siirenin
Bakanlar Kurulu karari ile iki yila kadar uzatilabilmesi, bu slre i¢cinde Kurumun yiritmekle
sorumlu oldugu gorevlerin Kurum personeli ve/veya devredilen kurumlarin merkez ve tasra
teskilat1 personeli tarafindan yiiriitiilmeye devami 6ngoriilmiistiir. Ayrica, Gegici 2’nci Maddede
SGK Yonetim Kurulunun en az toplanma yeter sayisi kadar iiyesi goreve basladiktan sonra
devredilen kurumlarin yonetim kurullarinin gorevleri ve tlizel kisiliklerinin sona erecegi ve
yetkilerinin Kurum Yonetim Kurulu tarafindan ilgili kanunlarin miilga hiikiimlerine gore
kullanilacagi, bu yetkilerden uygun gordiiklerini Bagkana veya ilgili birimlere devredilebilecegi
hiikmii yer almaktadir.

Bu cercevede 08 Temmuz 2006 Tarihli Resmi Gazetede Sosyal Glvenlik Kurumu Genel
Kurulunun Toplanmasi, Calismasi, Temsilcilerin Gorevlendirilmesi Ve Yonetim Kurulunun
Secilmesine iliskin Usul Ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik yaymlanmis, SGK merkez teskilatinda
bulunan bagkan, baskan yardimciliklar1 ve genel midiirliikkler ile diger baskanliklara CSGB’nca
gorevlendirmeler yapilmistir. CSG Bakani tarafindan yapilan ¢agri ile SGK Genel Kurulu,
Yonetim Kurulunun asil ve yedek tiyelerinin belirlenmesi amaciyla 24.11.2006 giinii olaganiistii
toplanmistir. Toplantida Kurumun se¢imle gelen Yonetim Kurulu iiyeleri tespit edilmis ve
28.11.2006 tarihinde goreve baslamiglardir. Bu tarih itibariyle devredilen kurumlarin tiizel
kisilikleri sona ermis, CSGB’nin 01.12.2006 tarihli 2006/9 sayili genelgesi ile SGK’nun gecici
merkez teskilat1 kurulmustur.

Genelge ile olusturulan bu gegici teskilat halen ayni sekilde devam etmekte olup,
yapilanmasi su sekildedir.

Sosyal Sigortalar Genel Miidiirliigii'ne baglanan birimler: Devredilen ii¢ kurumun Tahsisler
Daire Baskanliklari, SSK Yurtdist Isci Hizmetleri Daire Baskanligi, Bag-Kur ve Emekli
Sandigi'nin yurtdist ig¢i hizmetlerini yoneten sube miidiirleri ve servisleri, Emekli Sandig1 Hizmet
Borglanmas1 ve Islemler Daire Baskanligi ile Odemeler Daire Baskanligi, SSK Kisa Vadeli
Sigortalar Daire Bagkanligi, SSK Sigorta Primleri Daire Baskanligi, Bag-Kur Sigortalilar Daire
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Baskanlig, Emekli Sandigi Muhasebe ve Mali Isler Daire Baskanliginda primlerle ilgili sube
miudiirliigi ve servisler.

Genel Saglik Sigortast Genel Miidiirliigli'ne baglanan birimler: SSK Saglik Hizmetleri
Satinalma Daire Baskanligi, Bag-Kur Saglik Isleri Daire Baskanligi ve Emekli Sandig1 Saglik
Hizmetleri Daire Baskanlhigi, SSK Tedavi Hizmetleri Daire Baskanhigi, SSK ilag ve Eczacilik
Daire Baskanlig ile SSK Saglik, Malzeme Satinalma ve Idari isler Daire Baskanlig1.

Primsiz Odemeler Genel Miidiirliigii'ne baglanan birimler: Emekli Sandig1 Yaslilar Sosyal
Giivenlik Daire Bagkanlig1 ile Emekli Sandiginda erlere hizmet veren Harp ve Vazife Malulleri
Sube Miidiirliigii, huzurevleri ve yesil kartlilar birimleri.

Hizmet Sunumu Genel Midiirligii'ne baglanan birimler: SSK, Bag-Kur ve Emekli Sandig1
Bilgi Islem Daire Baskanliklari.

Strateji Gelistirme Baskanligi'na baglanan birimler: SSK, Bag-Kur ve Emekli Sandigi
Muhasebe ve Mali Isler Daire Baskanliklari ile Emekli Sandig1 Emekliler Vergi ladesi Daire
Bagkanligi, SGK Sosyal Giivenlik So6zlesmeleri Daire Baskanligi, SGK Koordinasyon Daire
Bagkanligi.

Aktiierya ve Fon YoOnetimi Grup Bagkanligi'na baglanan birimler: Emekli Sandigi
Muhasebe ve Mali Isler Daire Baskanligi'nda aktiierya ve fon yonetimi islemlerini yapan sube
midirligi ve servisi, SGK Finansman ve Aktiierya Daire Bagkanligi, SSK Finansman Aktiierya
ve Planlama Daire Bagkanligi, Bag-Kur Finansman ve Aktiierya Daire Bagkanlig: ile devredilen
kurumlarin istiraklere iliskin islemler.

Insan Kaynaklar1 Grup Baskanlii'na baglanan birimler: SGK Personel ve Idari Isler Daire
Baskanlhiginda personel islemlerine bakan sube miidiirliigii ve servisleri, SSK Sigorta Isleri Genel
Miidiirliigii Personel ve Egitim Daire Baskanligi, SSK Saglik Isleri Genel Miidiirliigii Personel ve
Sosyal Isler Daire Baskanligi, Emekli Sandigi Personel ve Egitim Daire Baskanligi, Bag-Kur
Personel ve Egitim Daire Bagkanlig1.

Destek Hizmetleri Grup Baskantifi'na baglanan birimler: SSK Destek Hizmetleri Daire
Bagkanlhig1, Bag-Kur idari Isler Daire Bagkanligi, Emekli Sandig1 idari Isler Daire Baskanligy,
SGK Personel ve idari isler Daire Baskanliginda idari islerle ilgili sube miidiirliigii ve servisler,
Emekli Sandig1 Arsiv Daire Bagkanligi, SSK ve Bag-Kur'da evrak ve arsiv islemlerini yapan sube

miudiirliigi ve servisler ile SSK, Bag-Kur ve Emekli Sandig1 Savunma Uzmanliklari.
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Insaat ve Emlak Grup Baskanligina baglanan birimler: SSK Insaat Daire Baskanligi ve
SSK Emlak Daire Baskanligi, Bag-Kur insaat ve Emlak Daire Baskanlig1 ve Emekli Sandig1 Insaat
ve Emlak Daire Baskanlig1.

Devredilen kurumlarin Hukuk Miisavirlikleri ile Teftis Kurulu Baskanliklar1 ve Sigorta
Teftis Kurulu Baskanligi bu genelgede mevcut yapilarn ile birakilmiglardir. Teftis ve denetim
birimleri ile ilgili olarak gerceklesen degisim siirecine ileride deginilmistir.

Devredilen kurumlarin biinyesinde halen mevcut mevzuata gore yuritilen hizmetlerin,
SGK merkez teskilatinda olusturulan birimlere baglanmasi seklindeki teskilat yapisi oldukc¢a
karmasik, farkli anlayis ve bigcimlerde yiiriitiilen gérevlerin bir merkezde ve bu hizmetlerin tiimiinii
tam anlami ile bilmeyen, gorevlendirme ile getirilmis idarecilere bagli olarak yiiriitiilmesi
nedeniyle, SGK ve devredilen kurumlarda is akisini ve yiiriitimiinii olumsuz sekilde etkilemekte,
asaleten atanmalar yapilmadigindan bu olumsuzluk daha da artmaktadir. Bu konuda SGK
yapilanmasinda denetim yonetimin Oniine ge¢mis, SGK'nda tiim idari kadrolar gorevlendirme ile
yuritilir iken 07.05.2008 tarihinde Rehberlik ve Teftis Baskanligi gorevine asaleten atama

yapilmistir?4°,

b. Tasra Teskilati

5502 Sayil1 Yasa'nin 27'nci maddesine gore, Baskanligin tasra teskilatinin, her ilde kurulan
sosyal giivenlik il mudiirliikleri ile sosyal giivenlik 1l miidiirliiklerine bagh olarak kurulacak sosyal
giivenlik merkezlerinden olusmasi ongdriilmiistiir.

Maddede yer alan, sosyal givenlik il mudurlukleri ve sosyal glvenlik merkezlerinin, ikinci
fikrada belirtilen kriterlere uygun olarak tesgkilatlanma usil ve esaslar1 yonetmelikle belirlenmek
iizere, idari is ve islemler acisindan dort kategoriye ayrilabilecegi hiikmii, tagra teskilatinin bolge
esasina gore olusturulacagini gostermektedir. Bu hiikiim, Kamu Reformu Yasasindaki kamu
hizmetlerinin yerellesmesi amacini akla getirmekte, Yedinci Kalkinma Planinda 6ngoriilen "Sosyal
glivenlik kurumlarinin teskilat yapilarinin merkeziyet¢i yapidan uzaklastirilarak yerinden yonetim

esasina uygun bir yonetim yapisma kavusturulacag1" amacma®*! da uygun diismektedir.

240 Bkz. 08.02.2008 tarihli, 26781 sayili Resmi Gazete
241 Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plam, s. 114, http://ekutup.dpt.gov.tr/plan/plan7.pdf. Erisim Tarihi, (1012.2007)
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SGK tasra teskilat1 acisindan 5502 sayili Yasada ongoriilen diizenlemeler g¢alismamizin
bitim tarihi itibariyle heniiz olusturulmamuis, sadece 05.02.2008 tarihinde 71 ilde Sosyal Guvenlik
Il Miidiirliiklerine gorevlendirmeler yapilmistir. SGK hizmetleri devredilen kurumlarin tasra

teskilatlart araciligr ile yiiriitilmeye devam edilmektedir.
C. SGK'nun Gorevleri
a. Genel Olarak

5502 sayili Kanunun 3%incii maddesinde Kurumun amaci; sosyal sigortacilik ilkelerine
dayali, etkin, adil, kolay erisilebilir, aktiieryal ve mali agidan siirdiiriilebilir, cagdas standartlarda
sosyal giivenlik sistemini yiiritmek olarak yer almaktadir. Bu amacin ger¢eklesmesi igin
yuritilecek gorevler sosyal givenlik ve saglik alanin1 kapsamaktadir. Maddede Kurumun

gorevleri sayilirken saglik ile ilgili bir hitkme yer verilmemistir.

SGK'nun gorevlerinin, denetim agisindan 6nem gosteren mali boyutu ve merkezi biitce ile
karsilagtirmas1 Tablo 10’da yer almaktadir. Tablodan goriilecegi tlizere SGK gider rakamlari,
merkezi biitcenin neredeyse 1/3'ine yaklagmaktadir. Bu kadar biiyiikk bir gider yapisinin
denetiminin {ilke ekonomisi agisinda dnemini géz ardi etmek miimkiin degildir. Ayrica SGK'nin
heniiz olusumu siirece baglanmis idari yapisinin hizmetlerin

karmasikligi, gegicl

gorevlendirmelerle yiirlitiilmesinin  yarattii olumsuzluklar, vesayet denetiminin Kurum

islemlerine yabanci Sayistay'ca yiriitiilmesi, yoOnetsel denetim hizmetleri ile kamusal

denetim hizmetlerinin birlestirilmesi ile olusturulan yeni denetim yapisinin olumsuzluklari,

Kurumda denetimin 6nemini daha da arttirmaktadir.

Tablo 10: SGK 2006-2007 Gelir-Gider Durumu

2007 Aylik 2006 Yillik | 2007/Aralik
Ocak- |Degisim| Ocak- |Degisim|Merkezi Butce*
2007 Aralik (%) Aralik (%)
Kasim
GELIRLER 50.531 56.530 0,12 53.831 0,05 189.617.246
Prim Gelirleri 40.088  44.052 0,100 41.620 0,06
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Diger Gelirler 10.443 12.478 0,19 2.211 0,02
Ek Odeme 2.092 2.298 0,10 2.059 0,12
Faturalt Odemeler 4.087 4.942 0,21 4.348 0,14

GIDERLER 74.729  81.915 0,10 71.868 0,14 203.500.684
Emekli Ayliklari 47.8720 52.305 0,09 45.076 0,16

Saglik Giderleri 18.259  19.983 0,09 17.667 0,13
Diger Giderler 8.598 9.626 0,12 9.125 0,05
Ek Odeme 2.120 2.312 0,09 2.192 0,05
Faturali Odemeler 3.249 3.773 0,16 3.055 0,24
Gelir-Gider Farki | -24.198 -25.385 0,05 -18.037 0,41 -13.883.438

242

*BUMKO web sayfasindan alinan rakamlardir
Kaynak:SGK 2007/Aralik Istatistik Biilteni, BUMKO

Tabloda Onemli goriilen diger bir husus da, giderler icinde saghigin paymin Ys’e
yaklagmasidir. Yolsuzlugun en yaygin oldugu saglik alanindaki bu denli biiyiik gider yapisi, SGK
acisindan denetime en cok ihtiyact olusturan alanin saglik harcamalar1 oldugunu gostermektedir.
Oysa, daha Once deginildigi iizere, hizmet sunucularinin goénderdigi faturalarin SGK digindaki
kurulus ve kisilere yaptirilmasinin 6ngoriilmesi, Kurumdaki denetim anlayisi agisindan garpict bir

ornek olusturmaktadir.
2. Sosyal Sigorta Ile Ilgili Olanlar

Kurumun sosyal sigorta ilgili gorevleri 5502 sayili Yasa’nin 3’{incii maddesinde; ulusal
kalkinma strateji ve politikalar ile yi1llik uygulama programlarin1 dikkate alarak sosyal giivenlik
politikalarmi uygulamak, bu politikalarin gelistirilmesine yonelik ¢alismalar yapmak, gercek ve
tiizel kisileri hak ve ytlikiimliiliikleri konusunda bilgilendirmek, sosyal giivenlige iliskin konularda
uluslararas1 gelismeleri izlemek, Avrupa Birligi ve uluslararasi kuruluslar ile isbirligi yapmak,
yabanci llkelerle yapilacak sosyal giivenlik sozlesmelerine iligkin gerekli ¢aligmalar yiirtitmek,
ustliine gore yiiriirliige konulmus uluslararasi1 antlagmalar1 uygulamak, sosyal giivenlik alaninda
kamu idareleri arasinda koordinasyon ve igbirligini saglamak olarak yer almaktadir. Genel gergceve
olarak belirlenmis bu gorevler, teskilat yapisi i¢inde ilgili genel miidiirliiklerin gorevleri arasinda
ayrintili olarak yer almaktadir. Devredilen kurumlar tarafindan yiiriitiilen sosyal sigorta gorevleri

SGK Sosyal Sigortalar Genel Miidiirliigii tarafindan yiiriitiilmektedir.

242 nttp://www.bumko.gov.tr/TR/Default.aspx?F6E10F8892433CFFAAF6AAB849816B2EF4376734BED947CDE),
Erisim Tarihi, (30.01.2008)
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3. Saglik Ile ilgili Olanlar

SGK’nun saglik ile ilgili gorevleri SGK Genel Saglik Sigortasi Genel Miidiirliigiince
yiriitilmekle birlikte, bu genel miidiirliglin goérevlerinin yer aldigt 5502/14’lincii maddede,
“Genel saglik sigortalilart ile hak sahiplerinin hastaliklardan korunmasi amaciyla ilgili kamu
idareleriyle kisisel koruyucu saglik hizmetleri politikalarin tespitine ve etkin bir sekilde
uygulanmasina katki saglamak, genel saglik sigortalilar1 ile hak sahiplerini ve isverenleri genel
saglik sigortast mevzuatindan dogan haklar1 ve d6devleri konusunda her tiirlii iletisim araglari ile
bilgilendirmek, gorev konusuyla ilgili uygulamalar1 izlemek ve gelistirmek, bagkan tarafindan
verilecek benzer nitelikteki diger gorevleri yapmak™ seklinde siralanmaktadir. Oysa, Tablo 10°da
yer alan rakamlardan goriilecegi lizere, Kurumun giderlerinin neredeyse dortte biri saglik
harcamalarindan olusmaktadir. Bu kadar biiyiik bir 6deme kalemi ile ilgili olarak, ana hizmet
birimi olan genel mudiirliigiin gorevleri arasinda, Yasa’da denetime yonelik bir diizenleme yer
almamas1 dislindiiriicidiir. Buradan hareketle, saglik harcamalar1 konusunda SGK’nun
misyonunun, gelen faturalar1 sadece ©Odemek olarak diisliniildiigiinii sdylemek miimkiin

gortlmektedir.

UCUNCU BOLUM
SOSYAL GUVENLIK KURUMLARINDA
TEFTIS VE DENETIM YAPISI

I. DEVREDILEN SOSYAL GUVENLIK KURUMLARINDA TEFTIS VE DENETIM
A. Genel Olarak Teftis ve Denetim Hizmetleri

Devredilen kurumlarin hukuki yapilarinin geregi olarak, yonetimin denetimi kapsaminda

vesayet denetimi 72 Sayili KHK ve kurumlarin kurulus kanunlarinda yer alan diizenlemeler
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nedeniyle, 2005 yilina kadar YDK tarafindan yapilmistir. Sosyal Giivenlik Kurumlarinin 5018
sayll1 Kanun kapsamina alinmasi ve denetimlerinin Sayistay’a devredilmesi ile bu denetim
Sayistay tarafindan yiiriitiilmeye baglanmistir. Ancak daha 6nce deginildigi lizere bu denetimin
Idare Hukuku agisindan vesayet denetimi olarak kabulii tartismali durumdadir. Kurumlar {izerinde
ayrica 3046 sayili Yasa ve kurulus kanunlar1 geregince vesayet makami olarak yer alan CSGB’nin
Bakanlik Teftis Kurulu araciligr ile denetimi de s6z konusu olmustur. Bu denetim, diizenli teftis
hizmetini kapsamamis, uygulamada Kurumlarin yetki alani disinda kalan ya da Bakanlik
Makaminca 6ngoriilen islerin sorusturulmasi ve incelenmesi kapsaminda yiiriitiilmiistiir.

Devredilen kurumlarda yonetsel teftis isleri her kurumda bulunan teftis kurullar tarafindan
yerine getirilmis, ayrica SSK biinyesinde bulunan Sigorta Teftis Kurulunca kamusal denetim
kapsaminda isyeri denetimi yiiriitiilmiistiir. Ayn1 kapsamda 11 Mudurlukleri binyesinde Yoklama
Memurlar1 ¢alistirilmistr.

5502 Sayil1 Yasa ile olusturulan yeni kurumsal yap1 SSK 6rnegi lizerine insa edildiginden,
yonetsel teftis ve denetim ile kamusal (isyeri) denetimi hizmetlerinde de SSK yapilanmasi hakim
olmustur. Bu nedenle ¢alismamizda, diger teftis ve denetim birimleri genel yonleri ile, SSK
yonetsel teftis birimi olan Teftis Kurulu Baskanlig: ile, SSK kamusal teftis birimi olan Sigorta

Teftis Kurulu Bagkanligi ise daha ayrintili olarak ele alinmustir.

B. Teftis ve Denetim Birimleri ve Faaliyetleri
1. Sosyal Sigortalar Kurumu

a. SSK Teftis Kurulu Bagkanhg ve Faaliyetleri

1946 yilinda kurulan Is¢i Sigortalart Kurumu kadrolarinda 1 Teftis Kurulu Baskani, 3
Miifettis ve 2 de Miifettis Yardimcis1 kadrosu bulundugu halde o tarihte bu kadrolar

kullanilmamistir.  Sadece  bir  Miifettisin ~ seklen ve ¢ok kisa bir siire igin
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atanmasi ile yetinilmistir?*3. SSK Teftis Kurulunun tarihi, Is¢i Sigortalarinin kurulusuyla birdir2,
5502 Sayili Yasa oncesinde gecerli son hukuksal diizenlemelere gore SSK Teftis Kurulu 4958
sayll1 Sosyal Sigortalar Kurumu Yasasinin 9’uncu maddesinde denetim ve danigsma birimleri
arasinda sayillmis ve ayni maddede gorev ve yetkileri “Kurum hizmetlerinde teftisin etkin bir
sekilde yiiriitiilmesi amaciyla genel prensipleri tespit etmek ve Kurumun, merkez ve tasra birimleri
ve diger tilizel kisilerin idari, mali, hukuki ve teknik islemleri ve personeli ile 506 sayili Kanun ve
bu Kanunun verdigi yetkiye dayanarak kendileri ile s6zlesme yapilmis sahislar hakkinda teftis,
inceleme ve sorusturma yapmak” olarak yer almistir. Bu gorev ve yetkilerin uygulama esaslari,
06.11.2001 tarihli 24575 sayili Resmi Gazetede yayilanan Sosyal Sigortalar Kurumu Baskanligi
Teftis Kurulu Yonetmeligi ile diizenlenmistir.

Yonetmelik hiiklimlerine gore meslege giris sinavla ve miifettis yardimciligi kadrosu ile
olmaktadir?®®. Miifettis yardimciligi smavina, Kurumlar Igin Merkezi Eleme Sinavimi gegenler
basvurabilmis, simavlar yazili ve sozlii olmak iizere iki asamada ve Teftis Kurulunca yapilmigtir?46.

Miifettis Yardimcilart iki ve ti¢ yillik uygulamali egitim donemlerinden gegerek, ikinci yil
sonunda Kurum mevzuati ve mesleki konularda yapilan sinavda basarili olma halinde resen is
verilerek gorevlendirilmis, liclincli yi1l sonunda yapilan ve miifettis yardimciligi giris sinav
konular1 ile, CSGB ve SSK’na ait tiim mevzuat ile teftis, inceleme ve sorusturma yontemlerine
iliskin mesleki konular1 kapsayan yazili ve sozlii sinavi gecenler miifettis kadrosuna atanmiglardir.

Yonetmeligin 51°inci maddesine gore, teftis hizmetleri, diger idari gorevlerden ayri bir kariyer

23 Feridun Kirkali, Sosyal Giivenlik Kuruluslar1 Miifettisleri 1. Danisma Toplantis1 Konusma Metni, 24.12.1982,
Ankara, s. 19

Kurum Yonetim Kurulunun 13.12.1946 tarifinde yapilan 43'iincii toplantisinda alinan 129 sayili karar ile, Teftis.
Kurulu'nun kaldirilmasina oybirligi ile karar verilmistir. Bilahare Y&énetim Kurulunun 18. 09.1947 tarihinde yapilan
90"inc1 toplantisinda "Merkez Kurulusunda yeni ihdas edilen Teftis Heyeti

kadrosundaki Baskan, Miifettis ve Miifettis Yardimcilari kadrolarinin 01.10.1947 den itibaren kullanilmasi
karar1 alinmis, ilk yonetmelik Isci Sigortalar1 Teftis Kurulu Yonetmeligi ad1 ile 09.08.1948 tarihli 391 sayili
Yonetim Kurulu Kararli ile yiirtirliige konmustur. (Kirkali, s.19)

Daha o6nce teknik miifettisler, miifettiglerin onerisi ile ve sdzlii sinavla alinirken, son yonetmelikte ayrica
belirlenen kosullarda yapilan yazili sinav ile alinmaya baglanmustir.

Yazili sinav genel, giincel ve sosyo-ekonomik konularda kompozisyon, Anayasa Hukuku (Genel Esaslar), idare
Hukukunun Genel Esaslar1, Idari Yargi, Idari Teskilat, Ceza Hukuku (Genel Esaslari ile Devlet Idaresi ve Amme
itimad1 Aleyhine Islenen Suglar), Medeni Hukuk (Genel Esaslar ve Ayni Haklar), Borglar Hukuku (Genel Esaslar),
Ticaret Hukuku (Genel Esaslar ve Kiymetli Evrak), Icra ve Iflas Hukuku, Ceza Muhakemeleri Usul Hukuku
(Genel Esaslar), Sosyal Giivenlik ve Is Hukuku, Iktisat Teorisi (Mikro-Makro Ekonomi vd.), Giincel Ekonomik
Sorunlar, Para-Banka, Kredi ve Konjonktiir, Milli Gelir, Uluslararas: iktisadi Miinasebetler ve Kuruluslar, Genel
Maliye Teorisi ve Maliye Politikas1, Tiirk Vergi Kanunlarinin Esaslari, Kamu Giderleri ve Gider Kanunlarimin
Esaslari, Biitce ve Biit¢e Cesitleri, Kamu Borglari, Genel Muhasebe, Bilango, Bilango Analizi ve Teknikleri, Ticari
Hesap,Yabanci Dil konularim kapsamaktadir.
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olarak diizenlenmistir?’. SSK Bagkanligi Teftis Kurulu'nun yillara gore kadro durumu Tablo
11°de yer almaktadir.
Tablo 11: SSK Teftis Kurulu Baskanlig1 Isgiicii Durumu (2000-2006)

o Bagmiifettis Mufettis Miifettis Yardimeisi _é'
Unvan g Topl. |idari |Avuk.|Ecz.[Topl.|idari[Ecz.|/Avuk.[Topl.|idari|Ecz. I\él\tjlh/ 93_’
Kadro 113
2000 Fiili | 1| 39 24 17 81
2001 Kadro| 1 | 44 51 |51 37 133
Fiilli | 1] 42 |39 1 | 3]20 20 24 87
Kadro| 1 | 44
2002 Fiili | 1] 41 |3 | 4 | 2|20 |20 24 | 17 | 5 | 2-Av
2003 Kadro| 1 | 52 70 30 153
Fiili | 1| 51 | 45| 4 | 2|13 |13 21 | 14| 5 | 2-Av| 86
Kadro| 1 2 7
2004 ad _o 5 0 30 153
Fiili | 1| 51 | 45| 4 |2 |27 |27 7 5 | 2-Av | 86
2005 Kadro| 1 | 52 70 30 153
Fiili | 1| 51 | 47| 3 | 1|32 |25|5| 2 9|5 1|2|2M | 93
2006 Ka%(.jr.o 1| 52 70 30 153
Fiili
Kaynak: 2000-2004 aras1 SSK Calisma Raporlari, 2006 ve 2007 SSK (Devredilen)Teftis Kurulu
Faaliyet Raporlar

Tablodan goriilecegi tizere Kurul uzun yillardan beri fiilen kadrosunun altinda caligan
personelle hizmet vermis, ayrica “Teftis Kurulu Baskani1 kadrosu da uzun siireden beri vekaleten
yliriitiilmiistiir’?*8. Bu durum, SGK yapilanmasina kadar ayn1 sekilde devam etmistir.

Teftis Kurulunca yiiriitiillen teftis isleri Tablo 12°de verilmistir. Teftis hizmetleri son
yillarda O6nemli Olglide aksamistir. Bunda ana etken, inceleme ve sorusturmalarin artmasina
karsilik, kurul yapisinda giincel is durumuna gore is tanimlamasi, yiriitimii ve planlamasinin
yapilamamasi, meslegin gereklerinin kurula yiiklenen inceleme ve sorusturma islerinde geregi gibi

uygulanamamasi ve is yiirlitim usullerine yansitilamamasi olmustur.

Tablo 12: SSK Teftis Kurulu Teftis Faaliyetleri

241 Bu diizenlemeye gore, Miifettisler kendi istekleri disinda veya teftis hizmetlerinin gerekleri ile bagdasmayan

sthhi, ahlaki veya mesleki yetersizlikleri tespit edilmedik¢e gorevden alinamaz, diger idari gorevlere
atanamamaktadirlar.

248 YDK SSK 2004 Yili Raporu, s. 12
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_ Teknik Teftis Gergeklesme
Yillar Idari Teftis * *x TOPLAM Oran1 %
e
002 g T TR
003 iy s g TR
004 i s O TR
s Pogen |55 |
2006 in ¢ ;
* Daire Bsk. Saglik Tesisleri, Miidiirliik, ** Hukuk Servisi, Eczane

Kaynak:SSK' Faaliyet Raporlari

Teftis Kurulunun asil islevi teftis hizmeti olmakla birlikte, inceleme ve sorusturma isleri

son yillarda asil is durumuna gelmeye baslamistir. “Teftis yapilamamasinin

inceleme ve sorusturma islerinin yogunlugudur
13’de verilmistir. Tabloda y1l sonu devir rakamlarindaki farklilik, Baskanlik¢a sonuglandirilan

(yazisma, bilgi alma yolu ile) islere ait rakamlardan kaynaklanmaktadir.

<249

Inceleme ve sorusturma islerinin durumu Tablo

Tablo 13: SSK Teftis Kurulu Inceleme-Sorusturma Faaliyetleri (2000-2006)

2001 2002 2003 2004 2005 2006
Onceki Yildan Devir 347 209 278 330 297 165
Y1l Icinde Intikal Eden (946 726 893 670 387 385
Toplam Is 1293 935 1171 1000 684 550
Bitirilen 989 751 677 670 422 512
Sonuglandirilan Is 989 751 677 670 422 304
Devreden 304 184 494 368 303 165
Sonuglandirma Orani 76,5 80,3 57,8 67,0 61,7 55,2
Kisi Basina Ortalama Is 15,76 14,29 8,46 9,76

249 YDK SSK 2004 Yili Raporu, s. 12
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Kaynak:SSK Teftis Kurulu Yillik Faaliyet Raporlari®*

Teftis Kurulunca diizenlenen inceleme ve sorusturma raporlarinda, yapilan islemlerin
sadece mevzuata uygunluk yoniine degil, aksakliklarin nedenlerini ortaya koyan tespit ve
degerlendirmelerle, bunlarin diizeltilmesi yOniinde ve yonetime yol gosterici nitelikte somut
onerilere de yer verilmektedir?s:.

Kurum faaliyetleriyle ilgili aksakliklarin tespitinde ve hizmetlerin daha saglikli bir sekilde
yiiriitiilmesine yonelik tedbirlerin alinmasinda 6nemli bir fonksiyonu bulunan Teftis Kurulunun
personel sayisinin en uygun diizeye ¢ikarilmak suretiyle daha etkin bir yapiya kavusturulmasi,
yillik teftis programlarinin 6ngoriildiigi sekilde gerceklestirilmesinin saglanmasi her yila ait
Yiiksek Denetleme Kurulu raporlarinda temenni olarak yer almistir.

Teftis Kurulunca 2003 ve 2004 yillarinda yiiriitiilen inceleme ve sorusturma islerinin
konular itibariyle dagilimi Tablo 14’de verilmistir. Bu is yiikii ayn1 zamanda SGK’nun yonetsel
teftis ve denetim hizmetlerinde artarak devam edecek olan i yapis1 hakkinda bir fikir vermektedir.

Tablo 14: SSK Teftis Kurulu inceleme ve Sorusturma Konularmin Dagilimi

Alt Konu (Agirliklt Konu) 2003 2004

Saglik tesisleri ve tedavi 195 291
[lag ve tibbi malzeme 110 80
Haksi1z Yere Aylik Alma 107 125
Ihale Islemleri 75 116
Diger idari igler 294 268

Kaynak:SSK Teftis Kurulu Yillik Faaliyet Raporlari

Goriilecegi lizere inceleme ve sorusturma isleri 6nemli oranda saglik, ila¢ ve tedavi
islemleri, diger idari isler ile haksiz aylik ve ihale islerinde yogunlagmaktadir. SSK Hastanelerinin
devri sonrasinda ise, islerin biiyiik boliimiinii ilag ve medikal malzeme temini ve hastane
faturalarina iligkin isler olusturmaya baslamistir.

SSK Teftis Kurulu, yetersiz say1 ile SSK’nin az maliyetle ve yiiksek oranda saglik hizmeti
iiretmesinde 6nemli islevler gérmiis, Tiirkiye’de saglik alaninda 6nemli konularda ilk ¢aligmalari
gerceklestirmistir. Bu baglamda 1992 yilinda yapilan ¢aligmalarla ilk kez, saglik alaninda
kullanilan medikal ve sarf malzemeleri i¢in tibbi kod katalogu olusturularak, tanimli ve numaral
malzemeler tizerinden fiyat protokolil uygulamasi baslatilmistir. Bu kataloglar diger saglik hizmeti
veren ve satin alan Emekli Sandig1 ve Askeri Hastanelerce de kullanilmaya baslanmistir. Yine, son

20 y1llik Faaliyet Raporlar1 SSK Baskanlig Teftis Kurulu Yonetmeligini 7/d maddesi geregince her yil hazirlanip
Kurum Bagkanina sunulmaktadir.
1 YDK SSK 2004 Yili Raporu, s. 12
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yillarda ilag bilgi bankas1 olusturulmus ve SSK’nin 6demesini yaptigi tiim ilaglar i¢in fiyat ve
kullanim alanina gore veri taban1 olusturulmustur. Bilgi islem yazilimlarinda mevzuatin hatali
uygulamalarina dayali hatal1 gelir ve aylik 6demeleri, bilgi islem uygulamalar ile yapilan hayali
igyeri ve sigortalilik tespitleri, medikal malzeme ve 6zel hastane uygulamalarindaki biiyiik ¢apli
sahteciliklerin ortaya konmasi da bunlar arasinda sayilabilir.

b. SSK Sigorta Teftis Kurulu Baskanlig1 ve Faaliyetleri

Sigorta Teftis Kurulunun Is¢i Sigortalar1 Kurumu biinyesinde ilk olusumu 1949 yilinda
Sube ve Acentelik Miifettigligi seklinde olmus, 1974 yilinda kadar olan siirecte, atama yolunun da
gecerli oldugu ve lise mezunu olmanin yeterli goriiliigii meslege giris kosullart 1974 yilinda daha
nitelikli kogullara baglanmigtir®®2, Bu siiregte Sigorta Miifettisleri Sigorta Miidiirliigii biinyesinde
kurulu Sigorta Miifettigligi Servisinde Sef Miifettis altinda ve Sigorta Miidiiriine bagli olarak
faaliyette bulunmuglardir. Bu ¢aligma bi¢imi 1993 yilinda degismis ve 4792 sayili SSK Yasasinda
yapilan degisiklikle Genel Midiirliik merkez teskilatinda Sigorta Teftis Kurulu Baskanligi
kurularak Sigorta Miifettigleri bu birime baglanmislardir. Bu yapilanmada Sigorta Miifettislerinin
gorev ve yetkilerinde degisiklik olmamustir.

5502 Sayil1 Yasa oncesinde gecerli son hukuksal diizenlemelere gére SSK Sigorta Teftis
Kurulu 4958 sayili Sosyal Sigortalar Kurumu Yasasinin 9’uncu maddesinde denetim ve danigsma
birimleri arasinda sayilmig, ayn1 maddede gorev ve yetkileri; “Sosyal sigortalar mevzuati ile
ilgili ¢alismalar yapmak ve uygulanmasini denetlemek, teftis, kontrol, denetleme, inceleme ve
sorusturma sonucu diizenlenen raporlarin sonucglarini takip etmek, isveren nezdinde isle ilgili her
tiirlii kayit ve belgeleri incelemek, ilgililerden bilgi istemek ve toplamak, isin yiiriitiilmesi i¢in
gerekli olan asgari ig¢ilik miktarini saptamak™ seklinde yer almigtir?®3,

Bu gorev ve yetkilerin uygulama esaslari, 06.11.2001 tarihli 24575 sayili Resmi Gazetede
yayinlanan Sosyal Sigortalar Kurumu Baskanlhigi Sigorta Teftis Kurulu Yonetmeligi ile
diizenlenmistir. Yonetmelik hiikiimlerine goére meslege giris smavi, Miifettis Yardimcilarinin
egitimi sonunda ikinci ve {iglincii yilda yapilan yetki ve yeterlilik sinavlari ile miifettis kadrosuna

atanma usulleri SSK Baskanligi Teftis Kurulu ile paralel hiikiimler tasimaktadir. Farkli olan

22 (zkan Bilgili, “SSK’da Teftisin Kisa Tarihi 2”, Sosyal Giivenlik Diinyas1, Y1l: 4, Say1: 11, Temmuz 2001, s.18

253 Ayrica, uygulamasi fiilen yapilamamis olmakla birlikte ayn1 maddede, “Diger teftis kurullarinin yetkileri

sakli kalmak kaydryla, sigorta miifettislerinin 506 sayili Sosyal Sigortalar Kanunu ile ilgili olarak yaptiklar teftis,
kontrol, denetleme, inceleme ve sorusturma calismalari ve islemlerini denetlemek, sorusturmalarini yiiriitmek”
seklinde goreve de yer verilmistir. Oysa bu gorev, kamusal denetim kapsaminda olmayip, yonetsel teftis ve denetim
hizmetleri kapsaminda bulunmaktadir.
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uygulamalar, Sigorta Teftis Kurulu sinavlarinda Idare Hukuku konulari olmamas1 ve Miifettis
Yardimcilarinin egitim ve yetisme donemlerinde yonetsel teftisle ilgili degil, kamusal teftis
kapsaminda ve Kurum mevzuati islemlerinden sadece 506 Sayili Yasanin uygulamalari ile ilgili
egitim almalaridir.

SANAL, Sigorta Miifettislerinin gorev ve yetkileri kapsaminda yaptiklar1 iglemlerin
kontrol hizmeti oldugu goriisiindedir?>*. Bizce, Sigorta Teftis Kurulu Baskanliginin, 506 Sayih
Yasa’nin is¢i ve igverenlere ylikledigi yiikiimliiliikklere uyulup uyulmadigmin denetimi seklindeki
gorevlerinin hukuki niteligi, Idare Hukuku acisindan idarenin kolluk etkinligi kavramina karsilik
gelmektedir. Bu nedenle, Sigorta Miifettisligi idari kolluk etkinligi c¢ergevesinde yliriitiilen bir
kamusal denetim hizmetidir. Kurulun admin teftis kurulu olarak yer almasi, daha 6nce agiklanan
ve Tiirk idari yapisinda az da olsa 6rnekleri goriilen, diger denetim birimlerinde oldugu gibi, teftis
ve denetim kavramlarinda yasanan kavramsal karmasa ile ilgilidir?>°.

Sigorta Miifettislerince is kazasi, meslek hastaligi, hastalik, uygulamalarina ait yiiriitiilen
ve sorusturma olarak adlandirilan hizmetler de, yonetsel teftis kurullarinca yiiriitiilen
sorusturmalarin niteliginden ¢ok farkli bulunmaktadir. Sigorta Miifettislerince bu kapsamda
yiiriitiilen igslemler sadece sigorta olaymin 506 sayilt Yasanin ilgili maddesine (ki bu maddeler
506/10, 26, 39, 110, 111’inci maddelerden olusmaktadir) uygunlugunun tespitine ydneliktir. Is
Miifettislerince yiiriitiilenler ayrica is kazasmin Is Kanunu yoniinden getirilen smirlamalar
karsisindaki durumunu da ortaya koymaktadir. Ancak bu hizmetler, sorusturma kavraminin
taniminda yer alan sugu, sugluyu ve siireci tespit faaliyetlerini kapsamamaktadir. Incelenen olaylar
sadece bir mevzuat yoninden kusur tespitine yonelik ve boyutlar1 da genellikle tek olayla sinirli
diizeydedir. Bu nedenle aslinda sorusturma degil, inceleme faaliyeti olarak tanimlanmasi daha
uygun diismektedir. Ustelik Sigorta Miifettislerinin is kazas1 vakalarinda kusur belirleme yetkileri
de olmayip bu yetki Is Miifettislerine ait bulunmaktadir.

ADB’nde de benzer isler miifettislerce degil, emeklilik haklar1 giivenligine ve saghk
sigortas1 sorumluluguna iliskin sorusturmalar ABD Calisma Bakanlhigina bagl olan Is¢i Haklari

Giivenligi Idaresi (Employee Benefits Security Administration) altinda yer alan Isci Haklar

24 Sanal, s. 129

25 Aciklanan nedenlerle, sigorta teftis kurulunca yiiriitiilen iglemler teftis hizmetine degil, denetim hizmetine karsilik
gelmekte oldugundan, bu hizmetleri yiiriiten personelin miifettis degil denetmen olarak adlandirilmalar1 daha dogru
bulunmaktadir. Kaldi ki, Maliye Bakanlig1 biinyesinde tasra teskilat1 iginde benzer gorev ve yetkileri bulunan
birimde gorevli personellerin kadro adlar1 Vergi Denetmenidir.
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Giivenligi birimine bagli detektiflerce (sorusturmaci) yiiriitiilmekte, ayn1 konulardaki denetimler Is
Giivenligi ve Saglig1 idaresi (Occupational Safety & Health Administration) birimi altinda ¢alisan
denetmen ve kontrolorlerce yiiriitilmekte, isyerleri ile ilgili sorusturmalar da Calisma Standartlari
Idaresine (Employment Standards Administration) bagli dedektiflerce yiiriitiilmektedir2,

Bu gorevler kapsamindaki faaliyetler 2005/Haziran itibariyle Ankara, Izmir, Istanbul (2),
Adana, Bursa, Trabzon ve Diyarbakir'da bulunan 8 grup baskanligi ve merkezdeki refakat
mifettisleri ile ylriitilmistir.

Sigorta Miifettisleri kamu adina sadece ozel sektor denetimi®®’ degil, ayn1 zamanda 506
sayili Yasa’nin uygulandig1 kamu tiizel kisiliklerinin de denetimini yapmislardir. Bu olgu, idarenin
kolluk etkinliginin, kamu diizeni agisindan, sadece 6zel bireyler {izerinde degil, 6zel hukuk
hiikiimlerine gore kamusal faaliyet yiirliten kamu kurumlar {izerinde de gegerli bir etkinlik
olmasindan kaynaklanmaktadir. Daha Once belirttigimiz gibi, Sigorta Teftis Kurulunca
yiiriitiilen hizmetlerin kolluk etkinligi kapsaminda olmasi nedeniyle, idari teskilatlanma i¢inde en
iist amire baglanma gerekliligi bulunmamakta, kamusal denetim hizmetinin niteligi geregi, merkez
teskilat1 icinde yer alan bir birim gozetiminde faaliyet gostermeleri uygun diismektedir. Zira,
denetime konu faaliyetlerin tiimii yerel diizeyde yiiriitiilen kamusal islemlerle ilgili bulunmakta,
denetime konu kisi ve kurumlar da biiylk oranda yerel diizeyde orgiitlenmis yapilardan
olusmaktadir. Idarenin benzer kolluk hizmetleri de (polis, zabita, bakanliklar biinyesindeki
denetmenlik ve kontrolorliikler), merkezi teskilati olanlar dahil, gérev alan1 olarak yerel diizeyde
gorev yapmaktadirlar.

Sigorta Miifettislerinin bagli olmasi gereken makam konusu, 4958 sayili SSK Kanunu
hazirliklar1 sirasinda sikg¢a giindeme gelmis, TBMM Bagkanligi’na sunulan kanun tasarisinda
Sigorta Teftis Kurulu'nun Sigorta Isleri Genel Miidiirliigii’ne bagh olarak yer almasi iizerine, bu
diizenlemenin yanlis oldugu ve Sigorta Teftis Kurulunun SSK Bagkanina bagli olmas1 gerektigi

yolunda ¢ok sayida akademisyence bilimsel goriisler ileri siiriilmiistiir?°8.

%6 ABD Calisma Bakanlhig1 Organizasyon —Semast, http://www.dol.gov/dol/organization.htm, Erisim Tarihi,
(10.11.2007)
357 Ozgiir Hakan Cavus, Sosyal Sigortalar Kurumu Tarafindan Yapilan Dis Denetim, Doktora Tezi, D.E.U, SBE,
na Bilim Dals, ,S.
EKO Ana Bilim Dal1, 2003, s. 45
28 Bu goriisler igin bkz. Sosyal Giivenlik Diinyast, Y1l: 4, Say1: 11, Temmuz 2001, s. 35-57
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Idare Hukukuna gére hukuksal gercevesi, kolluk etkinligi kapsaminda vyiiriitiilen bir
kamusal denetim hizmeti olarak belirlenen Sigorta Miifettisligi ile ilgili bu goriislere Tiirk Idare
Hukuku agisindan katilmak miimkiin olamamaktadir?>°,

Bu goriiglerde ortak sekilde yer alan, denetim ve teftis hizmetinin her tiirlii dis etki ve
baskidan arindirilmis olarak gérev yapmalarmin saglanmasi gerekliligine, ILO sdzlesmesi
hiikiimlerine gitmeksizin, sadece i¢ hukuk ve meslegin niteligi geregi katilmamak miimkiin
degildir. Kald1 ki, Tiirk Devlet geleneginde teftis ve denetim hizmetlerinin ge¢misi ve meslekte
olusmus teamiiller de zaten bu yondedir. Ancak, bir meslegin bagimsiz ve etkiden uzak olarak
islevini yerine getirebilmesinin bagli olunan makamla dogrudan ilgili olmadigi, bagimsizligin
giivencesini bagli olunacak makamin olusturamayacagi, hukuk devletinde mesleki bagimsizligin
ana unsurunun meslege ait hukuksal diizenlemeler ve bu diizenlemeleri sonuna kadar sahiplenecek
uygulayicilar olabilecegi, kald1 ki, her kademesi her siyasi iktidar degisiminde yenilenen Tiirk
idari yapist iginde, en iist olarak adlandirilan makamlarin Oncelikli siyasi etki ve goris
kapsamindaki makamlar oldugunun herkesce bilindigi gerceklerini goz ardi etmek dogru ve
yerinde bir yaklagim olmayacaktir.

Hukuk devletinde hukuksal metinlerde tanimlanmis kamu hizmetlerinin yiratimdndn
farkli hiyerarsik konumlarda bulunan Kurum ve makamlarca yiiriitiilmesi esas oldugundan, her
hizmete iliskin farkli en iist makamlar s6z konusu olmaktadir. Bu nedenle, sosyal sigorta
mevzuatinin uygulamasindan sorumlu olan tek bir {ist makam degil birden ¢ok iist makam

260

bulunmaktadir En iist makama bagli olan ve sadece kolluk etkinligi kapsaminda denetim

29 By goriislerde; “Tiirk Idare Hukuku Sisteminde teftis kurullarmin en iist makama bagl olarak gérev yapmakta
olduklari, aksi uygulamanin bagimsiz teftis hizmetinin yerine getirilmesine engel olacagi ve idari fonksiyonlarin
zaafa ugratilmasina yol acacagi, bu nedenle hukuk devleti ilkesine ve idare hukukunun temel ilkelerine aykirilik
teskil edecegi, Sigorta Isleri Genel Miidiirliigiiniin tiizel kisiliginin olmamasinin hizmetin yiiriitiimii agisindan
giivensizlige ve karmasaya yol agacagi, uygulamanin tenzil-i riitbe niteliginde bulundugu, Sigorta Teftis
Kurulunun Saglik Genel Midiirliigii ile iligkilendirilmemesinin 616 sayili KHK kararname ile baslatilan siirecin
ileri bir halkasi olarak, 6zellestirme icin kap1 agacagi, Teftis Kurulu Baskanliga bagli birakilirken ayni statiide olan
Sigorta Teftis Kurulunun Sigorta Isleri Genel Miidiirliigiine bagh hale getirilmesinin yasa yapma teknigine,
yerlesmis uygulamalara, esitlige aykirilik teskil edecegi” seklinde dzetlenebilecek olanlarin, Tiirkiye’deki teftis
kurullarimin yasalarla belirlenmis yapilarina uymadig: ve Idare Hukuku ilke ve kurallarina gore bu gériislere
katilmamizin miimkiin olamadigi, ¢alismamizin dnceki béliimlerinde izah edilmistir.

Belirtilen goriiglerin aksine, Tiirk idari hukukundaki teftis ve denetim yapilanmasi da bu yondedir ve idarenin
kolluk etkinligi kapsaminda yiiriitiilen denetim hizmetleri ¢ogunlukla en {ist makama degil, hizmeti yiiriitmekle
gorevli alt organlara baglidir. Ornegin Maliye Bakanlig1 biinyesinde Gelir Idaresi Baskanligina (daha énce Gelirler
Genel Miidiirligiine) bagh gelir incelemesi yapan Gelirler Kontrolorleri, benzer hizmetleri daha kiigiik ¢apli
isyerleri i¢in yiirtiten ve Defterdarliklara bagli olan Vergi Denetmenleri, yakin drnek olarak da, halen SGK (ve
daha &nce SSK) Sigorta 11 Miidiirliikleri altinda 506 sayili Yasa hiikiimlerinin uygulamast ile ilgili denetim ve
kontrol hizmeti yapan Yoklama Memurlarinin bulunmasi gosterilebilir. Bu birimlerin baski altinda, siyasi ve

260

103



gbrevi bulunan istisnai birimler ise Is Teftis Kurulu ve Hesap Uzmanlar1 Kuruludur. Bunlar
disinda az sayida, yonetsel teftis gorevi yaninda kolluk etkinligi kapsaminda denetim yetkisi olan
teftis kurulu mevcuttur.

Bu gériislerin ¢cogunlugunda ortak nokta olarak, Tiirkiye’nin de onayladigi ILO’nun 81
sayih “Is Teftis Sozlesmesi” hiikiimlerine aykirilik konusu giindeme getirilmis, sdzlesmenin
4’lincli maddesinde miifettislerin merkezi makama bagli olacaklarinin belirtildigi, bu durumun
gerekeesinin sozlesmenin 6’nc1 maddesinde miifettislerin dis etkilere ve hiikiimet degisikliklerine
kars1 korunmasi, bagimsiz bir statii ile ¢aligmalarinin saglanmasi olarak ac¢iklandig1 hususuna yer
verilmistir.

[10°nun 81 Sayili Is Teftisi Sozlesmesinde, teftis hizmetlerinin yiiriitiimii i¢in belirlenen
kurallar yerindedir. Ancak, teftis hizmetlerinin bagli olacagi makamin her iilkenin i¢ hukuk
sistemine gore belirlenmesi bizce dogru olan yorumdur. 81 sayili s6zlesmenin 4’tincii maddesinde,
is teftisinin gbézetim ve denetimi bakimindan kullanilan deyim “central authority” dir. Turkce
karsilig1 “merkezi yonetim, merkezi makam” olan bu deyimin, yonetimin en {ist makami olarak
yorumlanmasi ya da anlasilmasini saglayacak bir agiklama sézlesme metninde bulunmamaktadir.
4’iincii maddede gecen tiimce “Is teftisi iiye memleketin idari usulleriyle kabilitelif oldugu

nispette, merkezi bir makamin nezaret ve murakabesine tabi bulunacaktir” seklindedir?®:.

Goriilecegi lizere, burada belirleyici olan diger bir husus da uygulayici iilkenin idari usulleridir?®?.
Dolayisi ile, ILO’nun 81 sayili sozlesmesindeki merkezi idare veya makam terimi, yine aymi
maddede yer alan agiklamaya gore her iilkenin idari usullerine gore ve Tirk idari yapisinda
belirttigimiz makamlardan biri olarak belirlenecektir. S6zlesmenin 6’nc1 maddesi ise bu makamin

belirlenmesine iliskin degil, ¢alisma kosullarina iliskindir. “Merkezi yonetim” olarak gecen,

benzeri etkilenme ile gorevlerini yaptiklart soylenemez; yeter ki, bu birimlerin goérev ve yetkilerini, calisma

usullerini diizenleyen yasa ve yonetmeliklerde bagimsiz ve 6zerk ¢alisilmasina gélge diisiirecek hiikiimler

bulunmasin ve bu gorevlerin uygulayicilart mesleki gereklilikleri tam olarak yerine getirsinler.
%L |LO Ankara, http://www.ilo.org/public/turkish/region/eurpro/ankara/sozlesme/soz081.htm Erisim Tarihi,
(10.10.2007), http://www.ilo.org/public/turkish/region/eurpro/ankara/sozlesme/soz081.htm
Oysa, Sigorta Teftis Kurulu hakkindaki bilimsel goriislerde Tiirk idari usulleri hakkinda bir agiklama yer
almamaktadir. Tiirk Idare Hukukunda merkezi yonetim “iilkenin idaresinin merkezi idare tarafindan tek elden
yiiriitiilmesini anlatan sistemdir. Bu sistemde hizmet sunumuna ait yetkiler merkezdeki idare tarafindan
kullanilmakta ve kararlar devlet tiizel kisiligi adina alinmakta, merkezi idare bu isleri ayr1 tiizel kisilikleri olmayan
bakanliklar halinde boliimlenmis yap1 ile yerine getirmektedir. Her bakanlik merkezi yonetim i¢inde tiizel kisiligi
olmayan ayr1 organlar1 olugturmakta, bu organlar biinyesinde bakan, miistesar, genel miidiir seklinde hiyerarsi
ayrimina dayanan merkezi makamlar yer almaktadir. Yine SSK ve SGK gibi kamu kurumlar1 merkezi idare
disinda yer alan ayn tiizel kisilikleridir. Bu kurumlarin merkezde yer alan teskilatlar1 merkezi idare kapsaminda
olmayip, hizmet yerinden ydnetim kurumunun merkez organlar1 yapisindadir. Bu kurumlarda da, yonetim kurulu,
baskan, genel miidiir, seklinde hiyerarsi esasina gore olusturulmus merkez teskilatinin makamlart bulunmaktadir.
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miifettislerin gézetim ve denetimini saglayacak olan makamin, merkezi idare i¢inde yer alan ve

teftis ve denetime ilisin kamusal gorevleri yiiriitmekle gérevli makam olarak algilamak bizce daha

dogru goriilmektedir?®3,

ILO’nun 81 sayili sozlesmesinde gecen merkezi makam deyiminin ne anlama geldigi, yine
ILO tarafindan Tiirk Hiikiimeti icin “Sosyal Giivenlik ve Saglik Sigortas1 Reform Projesi”
cercevesinde 1 Temmuz 1995 tarihinde hazirlanmis olan “Sosyal Giivenlik Sisteminin Yapist ve
Isleyisine Genel Bakis” adli ILO/TF/Tiirkiye/R.34 sayili raporda aciklanmustir (“7.5. Riayet ve
Icbar” baslikl1 bdliim). Raporda Sigorta Miifettisleri ile ilgili olarak yer verilen hususlar ve dneriler
su sekildedir?%4:

“Edinilen izlenim, SSK'min halen riayetsizlige karsi eyleme girismeye yeterli oncelik
vermedigi yolundadwr. Miifettis sayist agik¢a yetersizdir. SSK'nin riayetsizlige karsi
genelde daha aktif bir yaklasim benimsemesi ve miifettislerin kayitli ve kayitsiz olmakla
birlikte sigortaya tabi isverenlerin her ikisinin riayetsizligini takibe dncelik vermelerini
garantilemeleri gerekir. Giiniimiizde tamamlayici diger unsurlarin sinirli olusu nedeniyle,
basarilmast gii¢ olmakla birlikte, miifettisler bir bolgeye tahsis edilmeli ve bu yoredeki her
isvereni, riayetin giivenilirligi acisindan teftis edebilecek dlgiide taniyabilmelidirler.
Denetim, dogrudan dogruya il diizeyindeki miidiire karst sorumlu bir bas miifettis tarafindan
uygulanabilir,rehberlik ve icraatin merkezi kontrolii ise Prim Toplama Miidiirliigii'ne bagh
Merkezi Ofisge saglanabilir.”

81 Sayili ILO Sozlesmesinin uygulamasi hakkinda, ILO tarafindan yapilan bu tespit ve
degerlendirmeler, s6z konusu sézlesmenin 4’{incli maddesinde gegen “central authority” deyiminin
ne anlamda algilanmasi gerektigini ve ILO tarafindan nasil algilandigim tartismaya yer
birakmayacak agiklikta ortaya koymaktadir.

Sigorta Teftis Kurulunun 2000-2005 arasindaki kadro ve fiili personel durumu Tablo

15°de verilmektedir. Kurul’un miifettis sayisinin yetersizligi yillara gore devamli olarak artmustir.

Tablo 15: SSK Sigorta Teftis Kurulu Baskanligi Calisan Durumu

Sigorta
Miifettis) TOPLAM
Yard.

Teftis Kurl.|  Sigorta Sigorta
Bsk. Bagmiifettisi | Miifettisi

2631947 tarihli bu sézlesmeden ¢ok daha yeni olan ve yine deniz adamlari is teftisine iliskin kurallar1 belirleyen 178
sayil1 sozlesmede, “’central authority” yerine “central coordinating authority” deyimi kullanilmakta ve bu deyimin
acilimi bakanliklar, hilkkmet organlari, kamu yetkilileri olarak yapilmaktadir.

264 TLO/TF/Tiirkiye/R.34 Sayili Rapor, Sosyal Giivenlik Sisteminin Yapis1 ve Isleyisine Genel Bakis, Rapor No. 1
Uluslar aras1 Calisma Ofisi, Cenevre, Temmuz 1995 (ILO Tiirkiye), ss. 80, 81
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2000 Kadro Sayisi 1
Fiilen Caligan 1 31 285 93 410

2001 Kadro Sayisi 1 38 512 192 743
Fiilen Calisan 1 30 241 127 399

2002 Kadro Sayisi 1 38 512 192 743
Fiilen Caligan 1 22 249 100 372

2003 Kadro Sayisi 1 90 404 185 680
Fiilen Caligan 1 18 330 9 358

2004 Kadro Sayisi 1 90 404 185 680
Fiilen Calisan 1 41 283 33 359
Kadro Sayis1

2005 Fiilen Calisan 342*
Kadro Sayisi

2006 Fiilen Calisan

* YDK 2003 yil1 raporundan alinan rakamdir

Kaynak: SSK Calisma Raporlari

onlenmesi konusunda Sigorta Miifettislerinin 6nemli bir fonksiyonu bulunmaktadir. 2004 yilinda
miifettis basina denetim sayis1 111 olarak ger¢eklesmis olup yil itibariyle 26.803 adet denetim

bekleyen is sayis1 bulunmaktadir

Sosyal gilivenlik sisteminin ana sorunlarindan birini teskil eden kayit disi istihdamin

Sigorta Teftisi Kurulu Bagkanliginca yapilan isyeri denetimleri Tablo 16’da gosterilmektedir.

265

Tablo 16: SSK Sigorta Teftis Kurulunca Yapilan Isyeri Denetimleri

Denetlenen|Tescilsiz| Tescilli |Goriisiilen|Tescilsiz| Tescilli | Sahte C_:.S_a\_/c.

Isyeri | Isyeri | Isyeri | Sigortali |Sigortali|Sigortali|Sigortali Bildirilen

Yillar Sigortal1
2000* 36780 4254 30870 586 160
2001 30853 1819 | 29034 | 174719 | 10500 | 185219 | 413 134
2002 29498 1442 | 28056 | 126593 7452 | 119141 | 414 171
2003 34962 2108 | 32854 | 324772 | 22201 | 302571 | 329 170
2004 30068 3027 | 27041 | 227787 | 22072 | 205715| 430 185

265 YDK SSK 2004 Yili Raporu, s. 14
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2005** | 13675 | 1346 | | 104236 | 10369 | | |
* Yiiksek Denetleme Kurulu SSK 2000 Yili1 Raporundan alinan rakamlardir.

* *Yiiksek Denetleme Kurulu SSK 2004 Y1li1 Raporundan alinan 20005 ilk 6 aya ait
rakamlardir.

Kaynak: SSK Caligsma Raporlari

Denetleme sonuglarina gére, 2001 yilinda % 5,90 olan denetlenen igyerleri i¢inde tescilsiz
olanlarin oranmin 2004 yilinda % 10,07’ye ¢ikmis olmasi ve 2001°de % 6 olan goriisiilen
sigortalilarin icindeki tescilsiz sigortali oranimin 2004 yilinda 9,69’a yiikselmis olmasi dikkat
cekmektedir. Bu durum, kayit disiligin artisin1 ve denetimlerin yetersizligini gostermektedir.

Denetimlerin yani sira, Sigorta Teftis Kurulunca sosyal giivenligin yayginlastirilmasi, sosyal
sigortalar mevzuati ile ilgili olarak meslek kuruluslari vasitasiyla igveren ve sigortalilarinin
bilgilendirilmesi i¢in 2003 yilinda 25 ilde, 2004 yilinda 69 ilde ve 53 Sigorta Miifettisi ile ¢aligma
yiiriitiilmiis, 2005 yilinda da bu calismalar devam etmistir?®®. Esasen idarece yerine getirilmesi
gereken egitim ve rehberlik niteligindeki bilgilendirme caligmalarina, toplam miifettis sayisinin %
15’ine varan oranda Miifettisin yonlendirilmesi, asli is olan isyeri denetiminin yetersizligi gz Oniine
alindiginda, bizce denetim hizmetlerinin niteligi agisindan uygun bulunmamaktadir. “Kurulda 2003
yilinda mevcut 342 Miifettisin 33’iiniin grup baskanliklarinda idareci konumunda bulunmalar
nedeniyle bu gorevlilerin fiili denetime kanalize edilememeleri®?®’ de isyeri denetimindeki
yetersizligin artmasindaki nedenlerinden birini olusturmustur.

Belirtilen denetim yetersizliginden en ¢ok etkilenen ise, ¢alisanlar ile yakinlarinin hak
sahipligini ve ekonomik durumlarini dogrudan ilgilendiren hastalik ve is kazasi incelemeleri
olmustur. Bu ¢alismalarin durumu Tablo 17°de gosterilmektedir. 2004 yilindaki 359 miifettis
sayisina gore, miifettis basina diisen inceleme ve sorusturma sayisi 17 olmaktadir. Bu say1, islerin

niteligi dikkate alindiginda oldukga diisiik diizeyde kalmaktadir.

Tablo 17: SSK Sigorta Teftis Kurulu Inceleme ve Sorusturma Faaliyetleri

is Sorusturmalarin 506 SK Maddelere Dagilimi
Hastalik  |Kazas1 [Toplam|10. Md. |26. Md. |39. Md.|110. Md.|111. Md.

2000 1673 4353 | 6026 850 2771 95 36 1206

2001 2348 6940 | 9288 869 3647 221 132 1657

266 YDK SSK 2004 Yili Raporu, s. 14
267 YDK SSK 2004 Yili Raporu, s. 17
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2002 2152 5305 | 7457 831 3121 131 51 1351
2003 1201 4517 | 5718
2004 892 5281 | 6173 919 3435 82 1659

Kaynak: SSK Calisma Raporlari

Sigorta Teftis Kurulunca yapilan denetimlerde saglanan ek tahakkuklarin durumu ise Tablo
18’de gosterilmektedir. Tablodaki bilgilere gore, 2004 yilinda Kuruma kayitli isyerleri iizerinde
yiiriitiilen asgari iscilik incelemeleri ile saglanan tahakkuklar fiili denetimlerden saglanan ek
tahakkuklarla esit diizeye gelmistir. Bu durum, Kurul ¢aligsmalarinda asgari iscilik incelemelerine
yogunluk verildigini gostermektedir. Oysa, sosyal sigorta sisteminin temel sorununu bildirilenler

degil kayit disinda kalanlar olusturmaktadir.

Tablo18: Sigorta Teftis Kurulunca Tespiti Yapilan Ek Matrah Tutarlart (YTL)

Fiili Tespitle Kayit incelemesi I?l (S:ii:llnlesgiﬂl}i TOPLAM
Yapilan Ile Yapilan
Yapilan

2000* 2.900.000
2001 | 1.390.337 3.620.066 6.067.220 11.077.623
2002 | 1.881.438 3.226.858 9.774.399 14.882.695
2003 | 2.198.277 4.550.734 11.817.691 18.566.702
2004 [18.297.062 1.111.597 18.054.159 37.462.818
* Yiiksek Denetleme Kurulu SSK 2000 Y1l1 Raporundan alinan rakamdir.

Kaynak: SSK Calisma Raporlari

Sigorta Teftis Kurulunca yiiriitiilen denetimlerden, nitelikli hizmet gerektirmeyenler basta
olmak (zere bir bOlimii belirtilen yillarda olusturulan Yoklama Memurlar1 araciligi ile de
yapilmaya baglanmistir.

Once 4447 sayili Kanunla, 506 sayili Kanunun 130 uncu maddesi degistirilerek ve bilahare
4958 sayili Kanunda yer verilerek, 2001 yilinda Kurum iginden 142 personel, Yonetim Kurulu
karartyla Yoklama Memuru olarak gorevlendirilmis, bu sayr 2004 yilinda 326’ya yiikselmistir.
Yoklama Memurlarinca 2004 yilinda, 12.980 isyerinde denetimler yapilmis, toplam 42.978 calisan ile
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goriisiilerek 2.241 isyeri ile 9.580 calisanin tescilsiz (kagak) oldugu tespit edilmistir?®®. Boylece,
Sigorta Miifettislerince yiiriitiilen isyeri denetimlerinin bir bolimii Yoklama Memurlarinca
yiirtitiilmeye baglanmis, Kurul islemlerinde azalma saglanmistir.

Sigorta Teftis Kurulunun ¢aligsmalarinda, son yillarda kolluk etkinligi niteligi degil, yonetsel
denetim etkinligi agirlikli olmaya baslamistir. Egitsel rehberlik ¢aligmalari, asgari is¢ilik tespitine
agirlik verilmesi bu gelisimin gostergeleridir. Bu durum Kurulun asil kurulus amaci olan, sosyal
sigorta mevzuatinin isyerlerindeki uygulamalarinin denetimi ve bu baglamda kayit dis1 sigortalilik ve
sigorta olaylarinin Oniline gecilmesi islevinin geri planda kalmasi sonucunu dogurmustur. Oysa,
belirtilen isler, 6zel uzmanlik isteyen, kariyersiz ve mesleki gelenek olmaksizin memur kadrolarindan
yapilan atamalarla olusturulan Yoklama Memurlarina birakilmayacak kadar 6nem tasiyan bir hizmet

alanin1 olusturmaktadir.
2. Emekli Sandig1 Teftis Kurulu

Teftis Kurulu Baskanligi, Sandik Ana Yonetmeligi ve Teftis Kurulu YOnetmeligine
gore Genel Miidiirlik Merkez ve tasra teskilat1 islemlerini, 5434 sayili Kanunun uygulanmasini,
5434 sayili Kanunun Gegici 139 uncu maddesi uyarinca yapilan Saglik Yardimlarma iliskin
islemleri, 2022 sayili Kanunun 8 inci maddesine gore yapilan inceleme ve sorusturmalar ile
diger denetleme ve sorusturma islemlerini yiirlitmistiir. Kurul’un meslege giris, yetisme ve
miifettislige atanma ile ilgili usulleri SSK Bagkanlig1 Teftis Kurulununki ile ayn1 olup, yiiriitiillen

hizmet yonetsel teftis hizmeti kapsamindadir.

Kurulun personel durumu ve ¢alismalar1 Tablo 19°da gosterilmektedir.

Tablo 19: Emekli Sandig1 Teftis Kurulu Baskanligi Calisan ve Is Durumu

Teftis | Bagmiif] Toplam [Cevapli  [Sorust. |Basit [Toplam
Kurl. Miifettis Rapor ve |Raporu |Rapor
Bsk. Teftis
Raporu
2003 7 158 142 307
2004* |Fiilen [1 26 32 59 15 136 112 263

268 YDK SSK 2004 Yili Raporu, s. 16
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Calisan
2005 |Fiilen [1 26 41 68 10 194 192 396
Calisan
*2002'de 15, 2003'de 9, 2004'de 2 miifettis 6zellesen kuruluslardan gegmistir

Kaynak: YDK Emekli Sandig1 2004, 2005 Y1l Raporlari

Tablodan goriilecegi tizere Emekli Sandigi Teftis Kurulu’'nun da is hacminin biiyiik
bolimiinli inceleme ve sorusturma isleri olusturmakta, 2002 yilindan itibaren o&zellestirilen
kuruluslardan gecen toplam 26 miifettis ile mesleki ac¢idan Kurulun karma bir yapisi

bulunmaktadir.

3. Bag-Kur Teftis Kurulu

Bag-Kur Teftis Kurulu'nun kurulus, gorev, yetki ve sorumluluklar1 22.04.1994 tarihli
Resmi Gazete'de yayimnlanan Bag-Kur Genel Midiirligi Teftis Kurulu Yonetmeligi'nde
diizenlenmistir.

Bu yonetmelige gore Teftis Kurulu'nun gorevleri; Merkez ve tasra birimlerinin her tiirli
faaliyet ve iglemlerine iliskin teftis, denetim ve inceleme yapmak, 1479 sayili Bag-Kur Kanununa
ve 2926 sayili Tarimda Kendi Adina ve Hesabina Calisanlar Sosyal Sigortalar Kanununa tabi
sigortalilarin, sigortalilik islemleri ile ilgili teftis, inceleme ve sorusturmalarda bulunmak ve Genel
Miidiiriin verdigi her tiirlii gorevleri yapmaktir. Kurul’un meslege giris, yetisme ve miifettislige
atanma ile ilgili usulleri SSK Baskanligi Teftis Kurulu ile aynidir. Kurulun hizmet bigimi
yonetsel teftis hizmetine karsilik gelmektedir.

Kurulun personel durumu ve ¢alismalar1 Tablo 20°de gosterilmektedir.

Tablo 20: Bag-Kur Teftis Kurulu Baskanligi Calisan ve Is Durumu

Teftis | Basmiif] Top. Cevapli  [Sorust.|Incele. [Teftis
Kurl. Miifettis Teftis Rap.RaporulRap.
Bsk.
2003 192 136 213 48
2004 202 139 210 47
2005* [Fiilen 16 52** 68 |57 167 210 [19
Calisan
2006 [Fiilen 21 49 70
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Calisan

*YDK Raporunda Eyliil/2005 tarihi itibariyle yer verilen rakamdir.
**52 Miifettisin 19'u 6zellestirmeden gelmistir.

Kaynak: YDK Bag-Kur 2004-2005 Y1l Raporlari

Kurul’un is hacminin 6nemli boliimiinii saglik harcamalarina iliskin inceleme ve
sorusturmalar olusturmaktadir. Tablo 21°de yer alan islerin konular itibariyle dagilimina gore
sorusturma islerinin yarisi saglik iglemleri ile ilgilidir. Kurula 6zellesen kuruluslardan 19 miifettis

gelmis ve mesleki yapida karma bir goriiniim olugmustur.

Tablo 21: Bag-Kur Teftis Kurulu Sorusturma Raporlarinin Konulara Gére Dagilim1

2004 2005
Kurum personeli 30 41
Saglik sigortasi usulsiizliik ve yolsuzluk |70 84
Sigortalilarin tahsis iglemleri 27 31
Meslek kuruluslari 6 7
Diger konular 6 6

139 169

Kaynak: YDK Bag-Kur 2004-2005 Y1l1 Raporlari

C. Sosyal Giivenlik Kurumlarinda Teftis ve Denetimin Sorunlari
1. Genel Olarak

Teftis ve denetim hizmetlerindeki genel sorunlar, sosyal giivenlik kurumlarindaki yonetsel
ve kamusal teftis ve denetim birimlerine de aynen yansimakta, bunlarin disinda hizmet alaninin

ozelliginden kaynaklanan diger sorunlar yer almaktadir.
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Teftis ve denetim hizmetlerinde meslek elemanlarinin ve kurullarin bagimsiz olamadiklari
ve yoOnetimin istedikleri disinda gorev yapamadiklari degerlendirmeleri, teftis ve denetim
hizmetlerinde elestiri olarak en c¢ok glindeme getirilen, en gilincel ve en basta gelen konuyu
olusturmaktadir. Bu degerlendirmelerin nedenleri; teftis ve denetim birimlerinin konumlarinin,
caligma bicimlerinin ve bir biitiin olarak mesleki gelenek ve kuralarinin yeterince bilinmemesidir.
Bu durum, denetcilerden ¢ok, miifettislik meslegi a¢isindan daha belirgindir. Teftis kurulart
neredeyse birer kapali kutu anlayisi ile ¢alismakta, mesleki gelenek ve gorev anlayislar: bu yonde
gelismektedir.

Bunun nedeni iki yonlu olup; birincisi cevreden gelen ¢ekince, ikincisi meslek
elemanlarinin ¢evreden uzak durma anlayisina sahip olmalaridir. Cevresel ¢ekinceler, meslegin
kat1 yapisi, genis yetkilerle donatilmis olmanin yarattig1 korku ya da iirkeklik ve miifettislerle ilgili
kamuoyunda yaratilmis olan yanlis Onyarg: ile ilgilidir. Meslek elemanlarmin g¢evreden uzak
durmalarinin nedenlerini de, kamuoyunda olusmus Miifettis anlayisindan memnuniyet, her an
iligkiye girilen ya da yakinlik kurulan kisiler hakkinda inceleme ya da sorusturma yapmak zorunda
kalma olasiligi ve bu nedenle tarafsizligin tehlikeye diisebilme ya da cevreden bu sekilde
algilanma olasilig1 gelmektedir. Bunlar disinda genellik tasimayan ve her meslekte var olabilen
kisisel yapilardan kaynaklanan olumsuzluk ya da eksiklikler bulunabilmekte ve bu yapilar
meslekte daha etkili ve belirgin olarak disa yansimaktadir.

Bugiin kamuda gorevsel giivence ve bagimsizlik agisindan belki de en bagimsiz ve en
giivenceli hizmetler teftis ve denetim hizmetleridir. Miifettislerin, kendi istekleri olmadikg¢a, sug
islemedikce, agir goérev kusuru olusmadikca ne kadrolar1 ne de gorev yerleri
degistirilememektedir. Tiim tiiziik ve yonetmeliklerde bu konuda mesleki giivence hiikiimleri
bulunmaktadir. Miifettiglerin bagimsiz ¢alisamadiklar1 algilamasinin temel nedenlerini, teftis ve
denetim elemanlarinca diizenlenen raporlarin ya isleme konmamasi ye da ge¢ ve eksik igleme
konmas1 ve degisen kamu hizmeti ve kamu dilizeni sartlarina gore hizmetlerde ve gorev
anlayislarinda degisim saglanamamasi olusturmaktadir. Yoksa, mesleki gelenekleri oturmus, bu
geleneklere gore yetistirilmis meslek elemanlarindan olusan teftis ve denetim birimlerinde, hangi
ist kademeden olursa olsun, gorevle ilgili bir yonlendirme, etkileme olmasi ya da bu yonde
girisimde bulunulsa bile gergeklestirilmesi miimkiin degildir. Aksi durum sistemsel degil, kisisel
nitelikte olabilir. Ancak surasi da bir gercektir ki, gorevin geregi gibi yapilmasi, degisen kamu

yapisinda her zaman hos karsilanmayabilmekte, hatta idareden 6nce Kurul i¢inde bile olumsuz
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tavir ve yaklasimlarla kars1 karsiya kalinabilmektir. Dolayisi le meslekte en onemli eksikligi,
geregi gibi yetismis ve gorevinin gereklerini hukuksal duruma goére sonuna kadar yapabilme
cesaret ve iradesini gosterebilecek meslek elemanlarin yetistirilmesi olusturmaktadir. Bunda da
ana etkenler; meslege alinma kosullan ve alinma usulleri, yetisme donemi ve usulleri, bu usullerde
ozellikle mesleki gorevin Oziinii olusturan hukuksal degerlendirme ve yorumlama yetenegi
kazanmanin 6n kosul olmasi ve kurul yapisindaki mesleki gelenegin, iistatllk kurumunun
bozulmamasi gelmektedir.

Tirk Kamu yonetiminde kariyer ve liyakatin en etkin ve tarafsiz olarak uygulandigi
mesleki yapilanmalarin basinda teftis ve denetim birimleri gelmektedir. Uzun yillardan beri,
meslege giristen miifettis ve denetcilige atanana kadarki siiregte uygulamali egitim yapilmasi,
smnav esast bulunmasi, egitimlerin kurumsallasmis bir yapi1 i¢inde ve usta c¢irak iliskisi ile
uygulamali olarak gergeklestirilmesi bunda ana etkenlerdir. Oysa diger meslek gruplarinda hep bir
rekabet duygusu hakim oldugundan, egitimler eksik kalmakta, yerine gegilme ve makami kaptirma
olasiligi iistiin ast1 yeterince egitmemesinde ana etkeni olugturmaktadir.

Yonetsel ve kamusal teftis ve denetim hizmetlerinde ana sorunlardan digeri, hizmetlerin
kavramsal karsiliklarinin tam olarak algilanamamis olmasi, buna bagli olarak meslege giris
kosullarinda hem yonetsel teftis, hem yonetsel denetim, hem de kamusal denetim hizmetlerinde
neredeyse denklik bulunmasidir. Oysa, meslege alinmada esas olarak, yapilacak isin niteligine
gore agirlikli olan egitim alanlarinin aranmasi gerekir. Ornegin teftis hizmetlerinde, neredeyse asli
is haline gelmis olan sorusturma islerinde esas olarak ceza ve idare hukuku bilgisi ve egitimi
gerektigi halde, teftis kurullarinin sinavlaria bu iki hukuk egitimini almayan ya da yetersiz alan
cok sayida tiniversite boliimlerinden mezun olanlar girebilmektedir.

Bu yap1 zaman i¢inde, kurullardaki egitim yapisini da olumsuz etkilemekte, bu iki hukuk
dalinda yetersiz olan kidemli miifettislerin sayisal olarak azalmasi, egitimleri de olumsuz
etkilemekte ve sonucta sorusturma hizmetlerinde yetersizlikler, yargidan donmeler artmakta,
kurumsal ve kisisel magduriyetler ortaya ¢ikmakta ve meslegin niteligi olumsuz etkilenmektedir.

Kamu yonetiminde son yillarda yasanan yapisal degisimler, denetim ve teftis hizmetlerini
de olumsuz yonde etkilemekte, liyakat ve kariyere uymayan sekilde, siyasi ve diger baz1 goriis ve
diisiincelerin yonetici atamalarinda etken unsur haline gelmesi nedenleri ile nitelik olarak yetersiz
yOneticilerin gittikce ¢cogalmasi, meslek mensuplarinin adlarina gorev yaptiklart amirler ya da

birimlerden destek almak bir yana, bu amir ve birimlerin ya ilgisizliklerine ya da baz1 kurumlarda
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da dogrudan ya da dolayl etkilenmelerine maruz kalmalarina neden olmaktadir. Ayrica, bu
yonetici yapist yonetimin gorev ve yetki kapsaminda bulunan disiplin suglarma konu idari
islemlerin de tamamen teftis kurullarima gonderilmesi sonucunu dogurmaktadir. Bu da teftis
kurullarinin asil islevleri olan teftis disinda kullanilmalar1 sonucunu dogurmakta ve sorusturmaci
gozi ile goriilmelerindeki etkenlerden birini olusturmaktadir

Belirtilen liyakat ve kariyer yetersizliginin, son yillarda teftis ve denetim birimlerinin
yonetici kadrolarinda da goriilmeye baslanmasi, kurul yapilarim1 zayiflatmakta, kurul i¢i sorunlari,
isin yiirlitimiinde yetersizlikleri ve kurullarin islevlerini meslegin gereklilikleri disindaki
unsurlarin belirlemesini giindeme getirmektedir.

Teftis ve denetim birimlerinin disa kapali ¢alisma anlayislari, meslegin disaridan
bilinmemesi ve taninmamasi sonucunu dogurmakta, bu da meslek hakkinda yanlis 6nyargilara ve
degerlendirmelere yol agmaktadir. Bunda, egitim sistemi icinde teftis ve denetim konularinin
yeterince yer almamast da rol oynamaktadir. Oysa, calisma hayatinda ve kamu yoOnetiminde
onemli bir islevi bulunan teftis ve denetim hizmetlerinin akademik anlamda ele alinmasi, ¢alisma
hayatina atilacak genc kusaklara Ogretilmesi hem yonetim hizmetlerinde hem de denetim
hizmetlerinde kalite ve basarinin arttirilmasi ag¢isindan énemli goriilmektedir.

Kiiresellesme egilimlerinin kiiltiirel yasama olumsuz etkileri, 6zellikle gen¢ kusaklar
tizeride olmaktadir. Bu durum devlete hizmet, kanun ve hukuka bagllik, tarafsizlik ve bagimsiz
diistince, gorev bilinci, sosyal sorumluluk, yiiksek karakter sahip olma gibi meslekte 6nem tasiyan
ozelliklerin, 6zellikle 1990'1 yillardan sonra meslek elemanlar: arasinda azalmasina yol agmakta,
sorumluluk ve gorev bilinci gerektiren, ¢alisma kosullan zor olan, siirekli sorunlarla ugrasmayi ve
fillen degisik yorelere seyahati gerektiren meslege, belirtilen kosullara sahip olanlarin ilgisini
azalmakta, maddi imkanlarin son yillarda olduk¢a diisiik diizeylere indirilmesi ise bu ilgisizligi
daha da arttirmaktadir. Sonugta, teftis ve denetim hizmetleri, eskiye oranla nitelikli isgiiciinii
meslege ¢cekememektedir.

Belirtilen sorunlarin giderilmesi, teftis ve denetim birimlerinin kamuoyuna daha c¢ok
acilmalari, raporlarin sadece idareye degil baska birimlere ve gizlilik tasimamak kosuluyla
kamuoyuna agiklanmasi, meslege alinma, yetisme kosullarinin giinlin gereklerine ve meslegin
kavramsal karsiligina gore yeniden gozden gecirilmesi, 6zellikle yardimcilik donemi sonunda
miifettiglik ve denetcilik kariyerine atanmada nesnellige bagl kalarak hukuksal degerlendirme ve

yorumlama yetene8i kazanma, goérevi giliniin degisen kosullarini (teknolojik, siyasi, sosyal,
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uluslararasi) dogru algilayarak ve degerlendirerek yapabilme, hukuksal konumun gerektirdigi
yetkileri sonuna kadar kullanabilme iradesine sahip olunmanin ana kosullar sayilmasi, kurul
yapilarinin geleneksel mesleki yapida bozulmaya neden olmayacak sekilde korunmasi, bu
baglamda kurul baskani ve rapor degerlendirme birimlerinin meslek elemanlarinin ortak tercihi

dogrultusunda olusturulmasina yonelik degisiklige gidilmesi gerekli gortlmektedir.

2. Yonetsel Teftis Ve Denetim Hizmetlerindeki Sorunlar

Belirtilen genel sorunlar disinda, sosyal giivenlik kurumlarinda yonetsel teftis ve denetim
hizmetlerinde uygulamada goriilen sorunlari; Asli is olan teftis hizmetlerinin son yillarda
yapilamamasi, silirekli ve artan oranda inceleme ve sorusturma isleri ile ugrasilmasi, sosyal
giivenlik ve kamu hizmetlerinde sik¢a degisen mevzuat yapisinin teftis ve sorusturmalarda hak,
hukuk kavramlar1 agisindan degerlendirmesi zor durumlara neden olmasi, yonetsel islerde yasanan
teknolojik gelismelerin teftis hizmetlerine yansitilamamasi, 6rnegin son donemde bilgi islem
verilerine ulagimin bile izne ve 0zel talebe baglanmasi, oysa SGK’nun tiim islemleri tizerinde
teftis, inceleme ve sorusturma yetkisi olan miifettislerin, iglemlerin ¢ogunlugu artik bilgisayarlar
izerinde yliriitiiliir hale gelmisken bu islemler iirerindeki teftis ve denetim olanaklarinin bdylece
fiillen ortadan kaldirilmasi, hem devredilen kurumlar, hem de SGK asisindan en 6nemli gider
kalemini olusturan aylik 6demeleri bilgisayar ortaminda gerceklestigi halde bugiine kadar tam
anlamiyla bu islemlerin teftisinin yapilamamasi, yapilan teftis ve sorusturmalarin sonuglarinin ise
tam olarak uygulanmamasi, yine ikinci gider kalemini olusturan saglik harcamalar iizerinde etkin
bir teftis ve denetim sistemi olusturulmamasi, Kurullarin da, belirttigimiz olumsuzluklarin etkisi
altinda, bu konularda giincel duruma uygun ve meslegin gereklerine gore inceleme, sorusturma ve
teftis yapis1 gelistirememeleri, bu teftis ve denetimlerin kisisel caba ve bakis acilarina indirgenmis
bulunmasi olusturmaktadir.

Ayrica son donemde, tek cati uygulamasinin dogal sonucu olarak, yapilar1 birbirinden
farkli li¢ yonetsel teftis biriminin bile ayn1 anlayisla ve ayn1 birim altinda birlegsmeleri 6nemli bir
sorun kaynagi olacak iken, yeni yapilanmada farkli hizmet bigimi yiiriiten kamusal denetimle
gorevli Sigorta Miifettislerin da ayn1 birim altinda yer almasi, hukuksal, mesleki ve kurulsal yap1

acisindan en 6nemli sorunu olusturmaktadir.

3. Kamusal Denetiminde Hizmetlerindeki Sorunlar
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Kamusal denetim hizmetlerinde de, Idare Hukuku agisindan hizmet bi¢iminin kavramsal
karsiligimin yanlis algilanmasi sorunlarin ana nedenini olusturmaktadir. Cilink{i, kamusal
denetimlerle varilmak istenen amag i¢in yapilanlar, yanlis tanimlanan kavramsal karsiliga gore
uygun diismemektedir.

Tiirkiye'de Devlet otoritesinde 6zellikle 1980 sonrasi yagsanan zayiflama, ekonomik alandan
devletin ¢ekilmesi ile ekonomik kaynaklarin 6zel sektorde toplanmaya baglamasi ve 6zel sektoriin
neredeyse kamu kurumlan ve devlet otoritesinin istiinde gii¢ sahibi olmalari, idari kolluk
faaliyetlerinin etkinligini yitirmesine yol agmustir. Bu siiregte asil yapilmasi gereken, kolluk
etkinligi kapsaminda yapilan denetimlerde, kolluk kavramina uygun olarak icrai yetkileri
arttirilmig bir denetim yapisinin olusturulmasi iken, tam tersine bu hizmetlerdeki birimlerin yonetsel
denetime dogru kaydirildiklari, hatta, yonetsel denetim birimleri ile birlestirilme g¢abalarina
yonelindigi gézlenmekte, SGK uygulamasinda oldugu gibi bu fiilen de gergeklestirilmektedir.

Calismamizin tarihi itibariyle bu ¢abalarin diger Devlet organlarindaki denetim ve teftis
birimlerinde de yogunlastirildigi, 6rnegin, Maliye Bakanligi'nda denetim birimlerinin yeniden
yapilandirilarak Maliye Teftis Kurulu, Hesap Uzmanlar1 Kurulu ile Gelirler Kontroldrlerinin
"Vergi Denetim Kurulu" adi altinda birlestirilmesine iliskin yasa taslaginin Bagbakanliga
gonderildigi, Defterdarliklara bagl ve yerel denetim yapan Vergi Denetmenlerinin de bu birlesme
icinde yer almak icin ¢aba sarf ettikleri?®®, Giimriik Teftis Kurulunu kapatilmast igin yasal hazirlik
yapildiginin?’® basinda da yer aldigi?’* goriilmektedir.

Bu yondeki ¢abalarin arkasinda, kiiresellesmenin ekonomik araglarindan olan, rekabet igin
maliyetlerin diisliriilmesi ve bu amagla vergi, prim, licret gibi giderlerin en aza indirilmesi amaci
yatmaktadir. Bu yaklasimin Sosyal Devlet ilkesi ile ¢atistig1 kuskusuzdur.

Kayitdisi ekonominin devlet ve sosyal giivenlik sistemi agisindan en énemli sorun oldugu ve
en biiylik gelir kaybinin bu nedenle olustugunda herkes hemfikirdir. Genel ve kapsamli bir
tanimlama ile kayitdis1 ekonomi; bilinen istatistik yontemlerine gére tahmin edilemeyen ve
Gayri Safi Milli Hasila hesaplarin1 elde etmede kullanilamayan gelir yaratici ekonomik
faaliyetlerin timi olarak tanimlanmaktadir. Tirkiye'deki kayitdisi ekonominin tahminleri

konusunda yapilan ¢alismalarda birbirinden olduk¢a farkli sonuglar agiklanmaktadir.

269 Bkz. http://www.vdd.org.tr/index.php, Erisim Tarihi, (05.02.2008)

210 Bkz. http://www.denetde.org.tr/asirjhaberleri’gm kamuoyuna duyuru.html, Erisim Tarihi, (05.02.2008)

271 Okan Miiderrisoglu, "Demirag: Teftisi nasil kapatirsiniz?", Sabah, 2 Subat 2008,
http://www.denetde.org.tr/basinhaberleri/teftisi_nasil_kapatirsiniz_sabah.html, Erisim Tarihi, (05.02.2008)
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Bugiine kadar yapilan ¢alismalar sonucu Tiirkiye'deki kayitdisi ekonominin GSMH'nin %40"
ile %60'1 diizeylerinde oldugu konusunda yaygin bir goriis birligi hakim olmustur?’2. 2008
yili TUIK rakamlarina gére, yaptig1 isten otiirii herhangi bir sosyal giivenlik kurulusuna kayith
olmadan ¢aliganlarin orani, 6nceki yilin ayn1 donemine gore 1.7 puanlik azalisla % 46.9 olarak
gerceklesmistir?’3. Resmi rakamlarda bile % 50 ‘ya yaklasan kayitdisilik, calisma yasamu ile ilgili
kurallar ve Sosyal Hukuk Devleti kavraminin uygulamada neredeyse yerinin kalmadigini
gostermektedir.

Oysa bugiine kadar uygulanan denetim anlayisinin kayitdisiligr énlemede yeterli olmadigi
goriilmektedir. Bizce bunun en 6nemli nedeni, kamusal denetimlerin idari kolluk etkinligi
kavramina gore degil, yonetsel denetim etkinligi seklinde yiiriitiilmesidir. Kamusal Denetim
elemanlarinin devlet otoritesini arkalarinda hissedememeleri, kayitdisi alanlarda etkin denetim
yapmalarini 6nlemektedir. Etkinligin arttirilmasi, denetim elemanlarinin emniyet gii¢lerinin sahip
oldugu yetkilere benzer yetkilerle donatilmalari ile ve azalan Devlet otoritesinin yarattigr bogluk
da, denetim elemanlarinin yetkilerinin artirilarak giderilmesi ile miimkiin olabilir ve bdylece
kayitdisilikla miicadelede bugiinkiinden daha etkin bir denetim saglanabilir.

Sosyal guvenlikte Kamusal denetim hizmetlerinde kolluk etkinligi disinda olan, ancak
kamusal denetim birimince uygulama orneklerinden faydalanilarak goriis ve bilgi iretilmesi
gereken sosyal sigorta risklerinin ig kollarina ve bdlgelere gore dagilimi, nedenleri ve giderilmesi,
kot yasam ve ¢alisma kosullarinin analizi ve sisteme etkisi, sahte emeklilik, haksiz aylik ve gelir
baglama, gercek dis1 ve fiili olmayan hizmet kazanma, sahte istirahatle haksiz isgéremezlik
Odenegi alma gibi, 6nleyici anlamda Sosyal Devlet gereklilikleri tizerine kurulu bir ¢alisma yapist
Sigorta Teftis hizmetlerinde olusturulamamustir. Ornegin Tablo 16'da yer alan Sigorta Teftis
Kurulunun ¢aligma istatistiklerinde sahte igyeri ve sigortali tespitleri son derece az ve 2004 yilinda
Sigorta Teftis Kurulunca bir yilda tespiti yapilan sahte sigortali sayis1 430 ve Savciliga bildirilen
toplam sahte sigortali sayis1 185 kisi iken, bu is, aslinda yonetsel teftisin gorevi olmadigi halde, bu
kurulca daha yaygin olarak yiiriitiilir olmus, Istanbul'da bir bolgede SSK Teftis Kurulunca
yiriitiilen sadece bir sorusturmada 921 sahte sigortali ve 113 haksiz sigorta yardimi alan kisi

tespiti yapilmaistir.

272 Avrupa Birliginde Kayitdisi Faaliyetlerin Kontrolii ve Denetimi, iTO Yaymlan, No:2002-14, s. 21
273 http:/fwww.tuik.gov.tr/PreHaberBultenleri.do?id-1920, Erisim Tarihi, (21.01.2008)
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Bunun yerine Sigorta Teftis Kurulunca son yillarda nesnel Oolgiilere dayandigi
sorgulanabilecek asgari is¢ilik uygulamalar ¢aligmalarda agirlik kazanmistir. Oysa, sistemin asil
sorunu olan giderlerin azaltilmasi, 6nleyici denetim ¢alismalari ile ve sistem agisindan asil gelir
kalemini olusturan prim gelirlerinin artirilmas1 da bildirilenler {izerinde yapilacak denetimlerle

degil, kayitdiginda olanlar tizerinde yapilacak denetimlerle miimkiindiir.
4. Yolsuzlukla Miicadelede Agisindan Teftis ve Denetim

Kamu gorevlilerinin temel memurluk ilkelerini ihlal etmeleri tiim toplum hayati yoniinden
diizensizliklere neden olmakta, bunu énlemek amaciyla kamu gorevlilerinin faaliyetlerini devaml
olarak gozetim ve denetim altinda almak gerekmektedir. Kamu goérevlilerinin gorevlerini yaparken
isleyebilecekleri en agir fiillerden olan riisvet sadece kamu gorevlileri toplulugunun itibarini agir
sekilde sarsmakla kalmay1p, ayrica dogrudan devletin varligin1 da tehlikeye koymaktadir?’4,

Gelismekte olan tilkeler basta olmak iizere baz1 iilkelerde yolsuzluktan en ¢ok etkilenen iki
sosyal sektor, saglik ve egitim sektdrii olmaktadir. Yolsuzluk bir ¢ok iilkede yogun bir sekilde
ilgilenilen konularin basinda gelmektedir. Ozellikle 1990 sonrasinda, gelismis ve gelismekte olan
iilkelerde devlet bagkanlar1 ve bagbakanlar dahil {ist kademe kamu gorevlilerinin yolsuzluklara
karigtiklart goriilmektedir. Yolsuzluk nedeniyle bir ¢ok iilkede politikacilar ve iist diizey kamu
gorevlileri pozisyonlarin1 kaybetmek zorunda kalmislardir?’®. Yolsuzluk, "kisisel ¢ikarlar igin
kamu giiciinii kotliye kullanma, suistimal etme” olarak tanimlanmaktadir. Buna benzer baska bir
tanima gore ise yolsuzluk, “kisisel ¢ikar icin kamu gorevini kullanmaktir276,

Gupta, Davoodi ve Sanjeev tarafindan 71 iilke verisinden hareketle yapilan ¢alismada,
hizmet sunumu ve yolsuzluk arasinda giiglii bir iliskinin oldugu tespit edilmistir. Yolsuzluk
seviyesinin az oldugu veya yolsuzlugun tahmin edilebilirliginin yiiksek oldugu iilkelerde
kamu hizmetleri daha verimli olmakta ve saglik hizmetlerinin kalitesi ve verimliligi de yiiksek
olmaktadir?’’.

Fikret Adaman, Ali Carkoglu ve Burhan Senatalar tarafindan 2001 yilinda, 18 yas ve

Uzeri toplam 3021 kisiyle, "Hane Halki Goziinden Tiirkiye'de

274 Nevzat Toroslu, "Riisvetin Nedenleri Uzerine Diisiinceler", Denetim Dergisi, Mayis-Haziran 1992,
Say1:75,s. 17

275 Mehmet Top, Yolsuzluk ve Saglik Hizmetleri, TODAIE Amme Idaresi Dergisi, Cilt:37, Say1:2,
2004,s. 77

278 Top,s. 78

27 Top, s. 84
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Yolsuzlugun Nedenleri ve Onlenmesine iliskin Oneriler" arastirmasi yapilmistir. Bu ¢alismada,
riigvet ve yolsuzluk sorunu, verilen yanitlar i¢inde %14'Tliikk bir pay alarak ulke gindeminde
cozulmesi gereken sorunlar listesinde tcglncl 6nemli sorun olarak algilanmaktadir. Coziilmesi
gereken sorunlar iginde enflasyon %34 ile birinci, issizlik %26 ile ikinci, saglik ve sosyal giivenlik
ise %3 ile yedinci sirada yer almaktadir. Arastirmada bireylerin %7'si kamu hastanelerine illegal
0deme yaptiklarinit veya hediye verdiklerini, %48'i son iki yilda kamu hastanelerinde illegal
odeme veya hediyenin dogrudan kendilerinden istendigini, % 42'si illegal 6deme veya hediyeyi
kendiliginden istenmeden verdigini belirtmislerdir?’8.

TUSIAD tarafindan yapilan bir calismaya gore, "kurumsal yapi, devletin etkinligi"
acilarindan Tiirkiye'nin AB iilkelerine nazaran genel ortalamalarin altinda kaldigi, 6zellikle
etkin biirokrasi, riisvet ve yolsuzlukla miicadele, seffaflik, kamu hizmetlerinin siyasi etkilerden
uzaklig1 gibi konularda sorunlar yasadig1 goriilmektedir?’®,

Kamuda ve genelde dretim ve yonetim faaliyetlerinde yolsuzlukla miicadelede en
gerekli ve etkin hizmet bigimini teftis ve denetim olusturmaktadir. Yolsuzlugun en yaygin
olarak, yonetim hizmetlerindeki yetersizliklerin bulundugu iilkelerde goriilmesi denetim ve
teftisin tlilkemiz acgisindan Onemini gostermektedir. Sosyal giivenlik alaninda en biiyiik ikinci
bliyiik gider kalemini olusturan saglik harcamalarinin SGK tarafindan karsilanmasi, SGK
acisindan yolsuzlukla miicadelenin 6nemini daha da arttirmaktadir.

Devredilen Kurumlar déneminde, 2001 yilinda yapilmis Beyaz Onliik operasyonu,
2003 yilinda yapilmis ve belki de saglik sektdriinde Cumhuriyet tarihinin en biyuk yolsuzluk

sorusturmas128°

olan Nester Operasyonu, Tiirkiye'de saglik sektoriindeki yolsuzlugun kamuoyuna
yanstyan bolimi icin carpict Orneklerdir. Bu operasyonlar devredilen SSK Teftis Kurulu
Miifettislerince hazirlanan raporlar dogrultusunda gergeklestirilmistir.

Diizenli ve planl teftis hizmetlerinin son yillarda sekteye ugramasi, kamu hizmetlerinde sug
ve yolsuzluklarin da artisinda etken olmustur. Teftis hizmetinin bu yonii sorusturmalarin saglikli

yiiriitimii agisindan da gerekli ve onemlidir. Teftis Kurullarinin sorusturma gorevinin de bulunmasi

bu agidan anlam kazanmaktadir. Zira, tiim islem siireci bilinmeden yapilacak sorusturmalarda

2’8 Top, s. 86, 87

219 Asim Balci, "Tiirkiye-AB {liskileri Perspektifinden Kamu Yonetimi Sisteminin Yeniden
Yapilandiriimast”, TODAIE Amme idaresi Dergisi, Cilt:38, Sayr:4, 2005, s. 29

280 Top,s. 88
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sucun, suclunun ve olayin aydinlatilmasi miimkiin olamaz. Muhakkiklerce yliriitiilen sorusturmalar
bu nedenle basarili sonu¢ vermemektedir.

Tirk Ceza Yasasi kapsaminda sug¢ olusturun eylemlerin kamu hizmeti alaninda
islenenlerini, bir Saveinin ya da emniyet teskilatinin ihbar disinda tespiti miimkiin degildir. Thbar
durumlarinda da bu birimlerin su¢ kapsamini ve siirecini ¢ozmeleri oldukca zordur. Ustelik
mevzuat karmasasinin hakim oldugu iilkemizde bu tespit, bazi 6zel uygulama alanlarinda (6rnegin
sosyal giivenlik ve saglik) bir ¢cok ayrintili islemlerde imkansiz denebilecek diizeydedir. Her iki
durumda da, kovusturma ve yargilama siireci agisindan 6nemli oranda zaman kayb1 ve buna baglh
olarak kisisel magduriyetler giindeme gelebilmektedir. Yolsuzlukla miicadelede yonetsel teftis
kurullarinin en 6nemli ve basarili birimler olmalari, bu hizmet yapisimin gelistirilerek korunmasini
gerekli kilmaktadir. Bu nedenle, teftis hizmetlerini denetim tanimi altinda eritmek, kaybetmeye
calismak, lilkemizde kamu yonetiminde suca ve tarihin ¢dzemedigi riisvet ve yolsuzluklara prim

vermenin yolunu agmak demektir.
I1. 5502 SAYILI YASADA YER ALAN TEFTIS ve DENETIM YAPISI

A. 5502 Sayili Yasa’da Teftis ve Denetim
1. Vesayet Denetimi Agisindan Yer Alan Diizenlemeler

5502 Sayili Yasa’nin 1’inci maddesine gore, SGK Calisma ve Sosyal Giivenlik
Bakanligimmn ilgili kurulusudur. Ilgili kurulus, 3046 Sayili Bakanliklarin Kurulus ve Gérevleri
Hakkinda Kanun’un 11’inci maddesinde, “6zel kanun veya statii ile kurulan, iktisadi devlet
tesekkiilleri ve kamu iktisadi kuruluslar1 ile bunlarin miiessese ortaklik ve istirakleri veya 6zel
hukuki, mali ve idari statiiye tabi, hizmet bakimindan yerinden yonetim kuruluslar’” olarak
aciklanmaktadir.

3146 Sayili CSGB’nin Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun’un 14/a maddesi ve CSGB
Teftis Kurulu Tiizigli’nlin 5’inc1 Maddesi gerence, CSGB’nin ilgili kurulusu olan SGK {izerinde,
CSGB Teftis Kurulu’'nun vesayet makami olarak teftis ve denetim gorevi bulunmaktadir.
Devredilen kurumlar déneminde bu gorevin uygulamasi sadece gerektiginde kullanilan sorusturma
gorevi ile sinirh olmus, diizenli teftis yapilamamustir.

5502 Sayili Yasa’nin 1’inci maddesi geregince SGK Sayistay'in denetimine tabidir. Bu

durum, devredilen sosyal giivenlik kurumlar1 agisindan da 5018 sayili Yasa ile uygulamaya
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konulmus, sosyal giivenlik kurumlar1 24.12.2003 tarihinde yiiriirliige giren 5018 sayili Yasa’nin
kapsamina alinmis, boylece sosyal giivenlik kurumlar1 tizerindeki YDK’nun vesayet denetimine
son verilmistir. Ancak Sayistay’in Anayasal gorevleri acisindan engel bulunmasi nedeniyle 2004

hesaplar1 da YDK tarafindan denetlenmistir.

2. Yonetsel Teftis ve Kamusal Denetim Ile Ilgili Diizenlemeler

5502 Sayilt Yasa’nin Ana Hizmet Birimleri baslikli Dordiincli Bolimi altinda, 17’nci
maddesinde Rehberlik ve Teftis Baskanligi yer almaktadir. Maddede belirtilen Bagkanliga ait
gorev ve yetkiler oncelikle ve ¢ogunlukla idarenin kolluk etkinligi kapsaminda bulunan denetim
faaliyetlerinden olusmakta, ayrica yonetsel teftise iliskin gorevler de yer almaktadir. Rehberlik ve
Teftis Baskanligmin bu yapisi, devredilen kurumlardaki yonetsel teftis kurullari ile, SSK
bilinyesindeki Sigorta Teftis Kurulunun gorev ve yetkilerinin birlesiminden olusmakta, ancak,
gorevin esasini kamusal denetimin olusturdugu madde igeriginden anlagilmaktadir.

Ayrica 5502 Sayili Yasa’nin 31’inci maddesinde Sosyal Giivenlik Kontrol Memuru
uygulamasi, devredilen SSK’da oldugu sekilde devam etmektedir. 11 Miidiirliikleri biinyesinde
calisacak olan bu memurlarin gorevi, sosyal giivenlik mevzuatinin uygulanmasina iliskin tespit,
denetim ve taramalar yiirlitmek olarak agiklanmaktadir. Memurlarin gordiigii hizmet, idari kolluk
etkinligi kapsaminda kamusal denetim hizmetidir ve 5502 Sayili Yasa ile kaldirilan Sigorta
Miifettisligi uygulamasinin yerine ikame edilmis bir hizmet olarak degerlendirilmektedir. Oysa,
sosyal sigorta uygulamalarinin denetiminin, bu konuda yetismis ve tecrilbbe edinmis bir birim
varken bu birimin kaldirilarak yeni ve ayni isleri yapacak bir birime devredilmesi, uzun yillar,
ozellikle kayit dis1 ¢calismanin 6nlenmesi konusunda Kurum’un hizmetlerinde aksama olacagini
gostermektedir.

Buna gore, SGK’nda Sigorta Miifettigligi ortadan kaldirilmig, bu birimce yuritilen
gorevler biiyiik capta Sosyal Gilivenlik Kontrol Memurluklarina devredilmis, yonetsel teftis ise
kurumsal olarak ve mesleki anlamda ortadan kaldirilarak, asil fonksiyonunun rehberlik hizmeti
olacagl anlagilan daire bagkanliginin gorevleri arasinda sayilan bir hizmet haline getirilmis

olmaktadir.

B. SGK Rehberlik ve Teftis Baskanligi
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5502 sayili SGK Kanununun "Ana hizmet birimleri" baslikli 12'nci maddesinde Rehberlik
ve Teftis Bagkanligi da yer almaktadir. Teskilat i¢indeki konumuna gére Daire baskanlig: seklinde
olusturulan birimin goérev ve yetkileri Yasa'nin 17'nci maddesinde diizenlenmistir. Maddede,
Bagkan adina yapilacag belirtilen "rehberlik ve teftis" gorevleri su sekildedir:

-Sosyal giivenlige iligkin hiikiimlerin uygulanmasini; usulsiizliikleri onleyici, egitici ve
rehberlik yaklagimini 6n plana ¢ikaran bir anlayisla denetlemek.

-Kayitdisi istihdami 6nlemek, sosyal sigorta suiistimalleri ile miicadele etmek, bu amagla
sektorel analizlere dayali denetimleri yiiriitmek ve bu konularda alinmasi gerekli tedbirleri
onermek.

-Prim 6deme yilikiimliilerini gruplar ve sektorler itibariyla analiz etmek, denetlenecek
sektorleri her yil i¢in belirlenecek risk degerlendirme kriterlerine gore siniflandirmak suretiyle
riskli sektorlerin denetimine oncelik vermek.

-Gorevleriyle ilgili her tiirli kayit ve belgeleri incelemek, ilgililerden bilgi istemek ve
toplamak.

-Isin yiiriitiimii acisindan gerekli olan asgari iscilik tutarmi tespit etmek.

-Y1l boyunca miifettisler tarafindan diizenlenen raporlarin sonuglarini degerlendirmek,
raporlar hakkinda istatistiki bilgiler ile birlikte uygulamadaki sorunlara ve yapilmasi gereken
mevzuat degisikliklerine iliskin Oneriler sunmak.

- Kurumun merkez ve tasra teskilati ile personelinin idari, mali ve hukuki islemleri
hakkinda teftis, inceleme ve sorusturma yapmak, sosyal gilivenlik mevzuatinin verdigi yetkiye
dayanilarak Kurumla s6zlesme yapmis gercek ve tiizel kisiler hakkinda ise inceleme ve sorusturma
yapmak.

-Miifettisler tarafindan yapilacak denetimlere iligkin yontem ve teknikleri gelistirmek,
standart ve ilkelerin olusturulmasini saglamak, denetim rehberleri hazirlamak, denetimlerin
etkililigini ve verimliligini artirici tedbirleri almak, bu konuda goriis ve oneriler sunmak.

-Baskan tarafindan verilecek benzer nitelikteki diger gérevleri yapmak.

Daire Bagkanligmmin s6z konusu gorevlerinin ¢ogunlukla kamusal denetim islerinden
olustugu ve bu gorevlerin rehberlik yaklasimi 6n planda tutularak yerine getirilecegi
anlasilmaktadir.

Daire Baskanligmin kadrolar1 5502 sayil1 Yasa eki kadro cetvelinde Genel idare Hizmetleri

siifi i¢inde, Rehberlik ve Teftis Baskani, Basmiifettis ve Miifettis seklinde yer almaktadir. 5502
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sayili Yasa'nin Gegici Maddelerinde, devredilen kurumlardaki teftis ve denetim birimleri ile ilgili
hiikiimlere ayrica yer verilmistir.

Yasa'da, SSK, Emekli Sandigi ve Bag-kur’da bulunan denetim ve teftis birimleri
hakkinda, ti¢ kurumun birlesme siireci sonuna kadar fiili varliklarinin devami ongdriilmiistiir.
Yasanin gegici 2. maddesinin 5. fikrasinda; bu birimlerin, tiim kurumlarin merkez ve tasra
teskilatlarinin birlestirilme isleminin tamamlanmasi sonunda kendiliginden birlesmis olacaklar1 ve
devredilen kurumlarda denetim ve teftis kadrolarinda calisanlarin birinci fikrada belirtilen (3+2
yillik) siire sonunda mevcut kadro dereceleri ile birlikte bagka bir isleme gerek kalmaksizin bu
Kanunla ihdas edilen Bagmiifettis, Miifettis ve Miifettis Yardimcisi kadrolarina atanmis
sayilacaklar1 belirtilmistir. Ayrica, Yasa'nm Gegici S'inci Maddesinde, Rehberlik ve Teftis
Baskanliginin gorev alaniyla ilgili olarak bagmiifettisler, miifettisler ve miifettis yardimeilarinin,
bu Kanunun yiiriirlige girmesinden itibaren bir yil i¢inde, mesleki egitime tibi tutulacaklari
belirtiligtir.

Ancak, 23.03.2007 tarihli 5597 sayili Yurt Disina Cikis Harci Hakkinda Kanun ile 5502
sayili Kanunun Gegici 2'nci maddesinin besinci fikrasinda degisiklik yapilarak, fikrada daha once
teftis ve denetim birimleri i¢in Ongoriilen siire kosulu kaldirilmis, bdylece, devredilen
kurumlardaki denetim ve teftis birimleri SGK Rehberlik ve Teftis Basgkanligi biinyesine
alinmiglardir. 5597 sayili Yasa gerekcesinde bu konuda bir agiklama ise yer almamaktadir.
Boylece, her zaman "yodnetim" oncelikli olur iken ve "denetim" geriden isleyen bir siirecken,
SGK yapilanmasinda denetim yapilanmasi yonetimin Oniine ge¢mis, devredilen kurumlarin
yonetimleri birlesmeden denetim birimlerinin birlesmesi saglanmustir.

Bu degisiklik sonrasi, Daire Baskanligi'na Baskan gorevlendirmesi yapilmig, 24.07.2007
tarihli, 28 sayili Genelge ile Rehberlik ve Teftis Bagkanlig: is ve islemlerinde uyulacak esaslar
belirlenmistir. Genelgede, SGK Baskanligi ile devredilen kurumlarin denetim faaliyetlerinin
Daire Baskanligi tarafindan vyiiriitiilecegi, devredilen kurumlarda gérev merkezi Istanbul ve
Izmir'de bulunan miifettislerle, devredilen SSK'nda Sigorta Teftis Kurulu Baskanligmin grup
baskanliklarinda gorevli olan grup baskanlari ve baskan yardimcilarmin ikinci bir talimata kadar

mevcut islerini ve gorevlerini yapmaya devam edecekleri belirtilmektedir.
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2007 yili sonu itibariyle Rehberlik ve Teftis Bagkanligi biinyesinde gorev yapan miifettis
sayisi; 89 SSK Teftis Kurulundan, 365 Sigorta Teftis Kurulundan, 66 Emekli Sandigi Teftis
Kurulundan ve 68 Bag-Kur Teftis Kurulundan gelenler olmak tizere 588 kisiden olusmaktadir.

Genelge geregince yapilan diizenleme devam etmekte olup, devredilen Kurumlarin teftis ve
denetim birimleri halen eski usulde ve her birim kendi gorev alanina giren isleri yiiritmeye
devam etmektedirler. Islerin yiiriitiimii, devredilen teftis kurullarindan olusturulan yeteri kadar
Refakat Miifettisinin merkezde gorevlendirilmesi, her refakat miifettisi grubunun kendilerine ait
olan teftis, inceleme ve sorusturma gorevlerine ait is ve islemleri, raporlari degerlendirerek
Bagkanliga sunmasi seklinde saglanmaktadir. Caligmamizin bitim tarihi itibariyle teftis programi
diizenlenmemis, faaliyetler sadece Baskanca verilen inceleme ve sorusturma gorevlerinin
yiiriitlilmesi seklinde devam etmektedir.

Bu arada, 5502 sayili Yasa'mn Gegici 5'inci maddesinde yer alan mesleki egitim
cergevesinde, iic ayri donemde birer haftalik teorik ve sunum seklinde diizenlenen egitimler
yapilmig ise de, 3 yillik Miifettis Yardimciligt doneminde uygulamali egitimlerle edinebilinen
yonetsel ve kamusal denetim ve teftis islemlerinin bu siirelerde ve bu yontemle 6grenilemeyecegi
malumdur.

Daire Bagkanliginin is ve islemleri ile gorev ve yetkilerini diizenleyen Sosyal Glvenlik
Kurumu Rehberlik Ve Teftis Baskanligi Yonetmeligi 10.08.2007 tarihli 26609 sayili Resmi
Gazetede yayinlanarak yiiriirliige girmistir.

Yonetmeligin "Gorev merkezi ve grup baskanliklar1" baglikli 6'nc1 maddesinde Sosyal
Giivenlik Kurumu Rehberlik ve Teftis Baskanliginin goérev merkezinin Ankara oldugu, devamh
denetim ve teftisi saglamak amaciyla Ankara. Istanbul ve izmir illerinde Grup Baskanlig: seklinde
miifettislerin calismalarinin saglanacag, ihtiya¢ halinde, Rehberlik ve Teftis Baskaninin Onerisi,
Bagkanin onay1 ve Yonetim Kurulu karari ile bu iller disinda da Grup Baskanligi seklinde
miifettislerin ¢aligmalarinin saglanabilecegi diizenlemesi yer almaktadir. Ancak halen bu kapsamda
bir yapilanmaya gidilmemistir. Ayrica 5502 sayili Yasa'da, Grup Baskanliklar ile ilgili bir
diizenleme olmamasi, Yasa eki kadro cetvellerinde Grup Baskanligi ve Baskan Yardimcilig
kadrolarinin bulunmamasi zaten boyle bir yapilanmaya hukuken olanak tanimamaktadir.

Yonetmeligin 8'inci maddesinde Rehberlik ve Teftis Baskaninin, miifettis yardimciligi

dahil, en az 12 wyillik miifettislik hizmeti bulunan basmiifettisler arasindan miisterek
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kararname ile atanacagi yer almis ise de, bu duzenleme 06.10.2007 tarihli, 26665 sayili
Resmi Gazetede yayinlanan Yonetmelik ile, Rehberlik ve Teftis Baskaninin, Bagbakanlik ile
Bakanliklar teftis kurullarinda veya Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanlig: is Teftis Kurulunda,
Kurumda miifettis yardimciligi dahil en az 12 yillik miifettiglik hizmeti bulunanlar arasindan
misterek kararname ile atanacagi seklinde degistirilmistir. Boylece, Tirkiye'de ilk kez teftis ve
denetim birimlerine, ilgili Kurul disindan Bagkan atamanin yolu Yo6netmelik hiikkmii ile agilmistir.
Bu diizenleme de, anilan birimin Daire Baskanligi yapisinda olmasinin bir godstergesi olarak
gorulmektedir.

Yonetmeligin  12'nci maddesinde Grup Baskanliklar1 ve 14°Unci Maddesinde Grup
Baskanliklarina yetki devri ile ilgili diizenlemelere yer verilmis ise de, belirtildigi {izere,
mevcut durumda yasal olarak Grup Bagkanlig1 olusturulmasi miimkiin olamamaktadir.

Yonetmelikte yer alan diger diizenlemelerde, Yasa'da belirlenen gorevlerle ilgili ve
devredilen kurumlardaki birimlerin yonetmeliklerindekine paralel hiikimler yer almaktadir.

Yonetmeligin uygulamasi konusunda Rehberlik ve Teftis Bagkanliginca 10.08.2007 tarihli
69 sayili Genelge yaymlanmistir. Genelgede, Basgkanlik bunyesinde yurttilecek gorevler

konularia gore boliinerek, bu isler Merkez ve Grup Bagkanliklari arasinda dagitilmistir. Buna gore;
SGK’na bedeli tahsil edilmek iizere intikal ettirilen fatura, recete ve diger belgelerin

incelenmesi amaciyla ve eczane, medikal firma, optik ve diger saglik kuruluslan ile ilgili
yapilacak olan inceleme ve sorusturma caligmalarinda miifettis gérevlendirmesinin, Rehberlik
ve Teftis Baskan1 ya da Rehberlik ve Teftis Baskaninin yetki verdigi grup baskanlar
tarafindan ve Hastaneler, 6zel dal ve tip merkezleri ile ilgili yapilacak olan inceleme ve
sorusturma ¢alismalarinda ise miifettis gorevlendirmesinin Kurum Bagkani onayr alinmak
suretiyle yapilmasi 6ngoriilmiistiir.

Is kazalar1 ve meslek hastaliklari, hastalik, malulliik ile vazife malulliigii incelemeleri, ihale
konusu igler ve 6zel bina ingaat1 isyerlerinin asgari is¢ilik incelemeleri, ihale konusu isler ile 6zel
bina insaati islerinin devamli igyeri iscileri ile yapildigi iddiasinin incelenmesi, sigortali, igveren,
istirak¢i veya liglincii kisilerin iddialar1 gibi hususlarla ilgili olarak yapilan tim isyeri, meslek
kuruluslari, ilgili kamu kurum ve kuruluslarindaki incelemelerde ve diger bu tiir denetimlerde
miifettis gorevlendirmesinin, Rehberlik ve Teftis Bagkani tarafindan ya da Rehberlik ve Teftis

Bagkaninin yetki verdigi Grup Baskanlar1 tarafindan yapilmasi ongoriilmiistiir.
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Ihale konusu isler ile 6zel bina insaati isyerleri haricindeki devamli isyerleri ile ilgili olarak
yapilacak olan asgari is¢ilik incelemeleri ile asgari yiiz ve lizerinde sigortali calistiran igyerleri ile
ilgili olarak "igyeri devri" kapsaminda yapilacak denetimler i¢in miifettis gérevlendirmesinin de,
Kurum Bagkan1 onay1 alinmak suretiyle yapilmasi 6ngoriilmiistiir.

Rehberlik ve Teftis Baskanligi ile Grup Baskanliklarina intikal eden ve arastirilmasina
karar verilen tiim ihbar ve sikayetlerle ilgili olarak, Rehberlik ve Teftis Baskaninin ya da
Rehberlik ve Teftis Baskaninin yetki verdigi Grup Baskanlarinin miifettis gérevlendirmesi
sonucu yapilan arastirmada, genelgede belirtilen ve Kurum Baskani onayr alinmasi gereken
hususlarla ilgili bir tespit yapildiginda, inceleme yapilmasi veya sorusturma agilmasi gereken isler
icin Kurum Baskani onay1 alinmasi, diger konularla ilgili olarak inceleme ve sorusturma veya teftis
yapilmasi gerekiyorsa Kurum Bagkani onayina gerek kalmadan Rehberlik ve Teftis Bagkaninin ya
da Rehberlik ve Teftis Baskaninin yetki verdigi Grup Baskanlar tarafindan miifettis
gorevlendirilmesi yapilabilmesi 6ngoriilmektedir.

Bu diizenlemelerden Grup Baskanliklarina iliskin olanlarla 1ilgili olarak, Grup
Baskanliklarinin kadrolarinin olmamasi nedeniyle heniiz bir uygulama baslatilamamustir.
Ancak, Genelge iceriginden, {i¢ biiyiik ilde kurulacak olan Grup Baskanliklarinin birer kiiciik teftis
kurulu seklinde ¢alistirilacaklari, Daire Bagkanliginin islerinin biiyiikk oranda Grup Baskanliklart

araciligr ile gordiirtilecegi anlasiimaktadir.

I11- 5502 SAYILI YASA’DA YER ALAN TEFTIS ve DENETIM YAPISI iLE ILGILI
DEGERLENDIRMELER

Teftis ve Denetim Kavramlar1 Agisindan

Teftis ve denetimin idare Hukuku bakimindan kazandiklari anlamlarin farkli kavramsal
yapilara karsilik geldigine deginmistik. Her iki hizmetin konu ve islev olarak farkliliklari, farkl
hizmet bi¢imleri olarak uygulanmalar1 sonucunu dogurmaktadir. Hizmetin yiiriitiimii a¢isindan da
bu durum en uygun yol oldugundan bu tiir bir gelisim olustugu da sdylenebilir. Ayrica, ydonetimin
denetimi ve yonetsel denetim disinda, kamusal denetim hizmetleri, kolluk etkinligi yoni ile
yonetsel denetim ve teftis hizmetlerinden daha farkli bir yap1 ve isleve sahiptir. Oysa 5502 Sayili
Yasa’da, Rehberlik ve Teftis Baskanligi altinda, farkli hizmet bigimleri bir birim altinda
toplanmistir. Bu durumda, Rehberlik ve Teftis Bagkanligindaki hizmet bi¢imi, denetim ve teftisin

Idare Hukukundan kaynaklanan kavramsal karsiliklarma uymamakta, hizmetin yonetsel teftis,
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yonetsel denetim, kamusal denetim olarak tanimlanmasit miimkiin olamamaktadir. Farkli hizmet
bigimlerinin aymi birim altinda yiiriitiilmesi kamu hizmetlerinin yiiriitiimii agisindan da uygun
goralememektedir.

Daha once i¢ ve dis denetim olarak adlandirilan yonetsel ve kamusal denetim ve teftis
hizmetlerinin ayni1 birim altinda yiiriitiilmesi elestiri konusu yapilirken, Rehberlik ve Teftis
Baskanligi uygulamasi ile hem bu uygulama daha da pekistirilmis, hem de denetim ve teftis
kavramlarinm Idare Hukukunda kazandigi karsiliklar birbirine karistirilarak yonetsel teftis,
yonetsel denetim ve kamusal denetim hizmetleri ayni1 birim altinda toplanarak her {i¢ hizmet
bicimine ait kavramlarla karsilanamayacak yeni bir hizmet bi¢imi ortaya ¢ikartilmistir. Bu durum,
Kamu Mali Yonetimi ve Kontroli Kanunu ile Kamu kurumlari ve Belediyelerin idari ve mali
yonden Merkeze baglanmalarinda oldugu gibi, denetim ve teftis hizmetlerinin hukuksal

durumlarinin fiilen degismesi ve islevlerinin azalmasi sonucunu doguracaktir.
B. Vesayet Denetimi Acisindan

Sayistay’in SGK iizerindeki denetim gorevi, SGK’nun hukuki yapisi, vesayet kavrami,
ozerklik acisindan kavramsal karmasa yaratir niteliktedir. Sayistay’in bu gorevi Anayasa’da
29.10.2005 tarihli, 5428 sayili Yasa’nin 2’nci maddesi ile yapilan degisiklikle Anayasa’nin
160’1nc1 maddesine eklenmistir. Bu degisiklik, Tiirk idari yapisinda kamu kurumu olarak yer
almis, idari ve mali bakimdan 6zerk kurumlarin hukuki yapilar ile ve Sayistay’in bugiine kadarki
Anayasal konumu bakimindan farkli bir durum ortaya koymustur. Oncelikle Yasa’da yer alan mali
ozerklik kavrami anlam degistirmistir. Zira, mali 6zerklik, devlet tiizel kisiligi disinda ayr1 biitgeye
sahip olmay1 ve bu biitcenin denetiminin de vesayet makamlarinca vesayet kavraminin ilkelerine
gore yapilmasini gerektirir. Oysa, Sayistay 29.10.2005 tarihli, 5428 sayil1 Yasa’nin 2’nci maddesi
ile yapilan Anayasa degisikligine kadar sadece genel ve katma biitgeye dahil idarelerin TBMM
adina mali denetimi gérevini yiirliten bir yiiksek yargi organi iken, dnce 24.12.2003 tarihli 5018
sayill Yasa ile ve sonra da Sayistay’in Anayasada yer alan gorevlerinde yapilan degisiklikle,
sosyal giivenlik kuruluglarinin merkezi yonetim biit¢esi i¢ine alinmasi ve merkezi biitgeye dahil
tim hesaplarin denetiminin Sayistay’a devredilmesi sonucu, vesayet makami olmayan TBMM
adia kamu kurumlarinin hesaplarini da denetleyen bir organ haline getirilmis, bu durum 5018
sayilli yasa kapsaminda bulunan kamu kurumlar1 agisindan mali 6zerkligi fiilen ortadan

kaldirmigtir. Zaten, 5018 Sayili Yasa’nmin 2’nci maddesinde SGK’nun “merkezi yoOnetim”
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kapsaminda tanimlanmasi da SGK’nin hem mali hem de yonetsel 6zerkliginin bulunmadiginin
diger bir gostergesidir. Bu nedenle, Idare Hukukuna gore SGK agisindan, 5502 sayili Yasanin
1’inci maddesinde yer alan “idari ve mali 6zerklik” hiikmiiniin bir gegerliligi bulunmamaktadir.

SGK 1izerindeki Sayistay denetimi, daha once devredilen kurumlar {izerinde denetim
yetkisi bulunan YDK’nca yapilan ve iktisadi, mali, idari, hukuki ve teknik yonleri kapsayan
denetimden farkli nitelikler tasimaktadir. Ciinkii Sayistay’in gorevlerini, Anayasanin 160’inc1 ve
832 sayil1 Sayistay Kanunu’nun 28’inci maddesine gore, merkezi yonetim biitgesi kapsamindaki
kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarinin biitiin gelir, gider ve mallar1 ile nakit, tahvil, senet
gibi kiymetlerinin alinip verilmesi, saklanma ve kullanilmasi ile sorumlularin hesap ve
islemlerinin yargilanarak kesin hiikme baglanmasi kapsaminda yapilan mali igerikli denetim
olusturmaktadir. Sayistay Denetgilerinin uzmanlik alan1 da mali denetim iceriklidir. Oysa
SGK’nun gorev alanina giren faaliyetlerden bir ¢ogu, dogrudan gelir ve gider yonii bulunmayan
hizmet niteligindeki faaliyetlerdir ve yolsuzluk olaylar1 genellikle bu siireclerde olmaktadir.
Ornegin; prim toplanmasi gelir ise de, primlerle ilgili islemlerin ayrintisim1 olusturan bilgisayar
iizerinden yliriitiilen islemler, uygulama mevzuati ve bunlarin olusturulmasi siireci, benzer sekilde
aylik 6demeleri gider ise de, tahsis islemlerinin teknik ve mevzuat boyutu, saglik 6demeleri
kapsaminda yiiriitiilen s6zlesmeler, s6zlesmeli kuruluslarla iliskiler mali yonii olmayan hukuki ve
teknik yonli islemlerdir. Sayistay’in SGK tarafindan yiiriitiilen bu tiir hizmet niteligi olan ve
aslinda islemlerinin de ¢ogunlugunu olusturan faaliyetleri teknik olarak denetlemesi de zaten
yapist nedeniyle miimkiin goriilememektedir. Ancak belli bir yetisme donemi sonunda eger
Sayistay bu islemeleri O6grenir ve gorevi olmasa da denetlemek isterse belli diizeyde bu
faaliyetlerin denetimi miimkiin olabilir. Bu bile en azindan bir siire SGK’nin mali nitelikli olanlar
disindaki islemlerinde denetimsizlik demektir.

Bu durumda, ya bu islemler denetim dis1 kalacak ya da vesayet denetimi kapsaminda
CSGB Teftis Kurulunca denetlenecektir. Oysa CSGB Teftis Kurulunun mevcut yapisi, SGK
Uzerinde bu tiir bir denetim ve teftis yapmak i¢in elverisli ve yeterli bulunmamaktadir. Bu denetim
yapisi, SGK islemlerinde idareye ve dolayisi ile SGK’nin 6zerk olmayan ydnetim yapisina genis
hareket alani yaratacagi, yonetimin mevcut yapist nedeniyle de siyasi ve diger goriislerin

uygulamalarda etkinlik kazanacag kuskusuzdur.

128



Biitce bliylikligli olarak merkezi biit¢enin 1/3’1 biiyiikliigiinde olan ve islem g¢esitliligi
olarak da oldukc¢a kapsamli yapisi bulunan SGK’nun vesayet denetimindeki bu goriiniim, 6zellikle
saglik harcamalar agisindan 6nemli olumsuzluklar doguracaktir.

Belirtilen nedenlerle, Idare Hukuku acisinda SGK iizerinde fiilen vesayet denetimi
kalmadigini, baska bir ifadeyle de Idare Hukukunun geregi olan vesayet denetiminin SGK
acisindan hiikiimsiiz hale getirildigini sd0ylemek miimkiin goriilmektedir. Bu yaklagim, Kamu
Reformu Kanununda 6ngoriillen ve kamuda yeni yonetim anlayisinin yerlestirilerek, Tiirk idari
yapisinin degistirilerek, isletme yonetimi bakis asisinda dayali bir anlayisin idarede hakim
kilinmas1 amacini tasiyan uygulamalarin fiilen ve Kamu Reformu Kanunu olmadan hayata
gecirilmesi olarak algilanmalidir. Denetim yonii ile mali agidan tamamen ve idari agidan fiilen
Idare Hukuku kurallart disinda birakilan SGK’nun bu durumunun, sosyal giivenlik
uygulamalarinin ileride alacagi sekillenme agisindan ip uglar1 vermekte oldugu da sdylenebilir.

Ortaya ¢ikan bu hukuksal yapi, Kamu Reformu Yasasi ile ger¢eklestirilmek istenen kamu
hizmetlerinin yerellestirilmesi ve 6zellestirilmesi, bu baglamda kamu kurumlarinin kaldirilmasi ve
yapisal uyum programlar1 kapsaminda bilahare piyasaya devredilmesi amacinin bir asamasi olarak
goriilmekte ve hizmet yerinden yonetim kurumlar1 agisindan Kamu Reformu Yasasinin yerellesme
amacinin, SGK’nun once merkeze baglanip zaten tartismali olan O6zerkliginin fiilen ortadan
kaldirilarak, ilk  asamasmnin  gergeklestirilmesine  yonelik  bir  uygulamast  olarak
degerlendirilmektedir.

Bu durumun Anayasada yer alan Tirkiye Cumbhuriyeti’nin temel niteliklerinden olan
Sosyal Hukuk Devleti ilkesi agisindan ve bu ilkenin geregi olarak Anayasa’nin 60’1nc1 maddesinde
belirtilen hiikiimler yoniinden de Anayasa’ya aykirilik olusturdugu, clinkii, Hukuk Devleti ile
Sosyal Devletin kavram olarak birbirini tamamlayan yonleri itibariyle degerlendirildiginde, Sosyal
Hukuk Devleti ilkesinin bugiine kadarki uygulamalarinin hukuken yok sayilmasi sonucunu

doguracak bir yeni bir yapilanma siirecinin ortaya ¢iktig1 goriilmektedir.
C. Yonetsel ve Kamusal Denetim Hizmetleri Acisindan

1. Yonetsel Teftis A¢isindan

5502 Sayil1 Yasa ile kurulan Rehberlik ve Teftis Baskanligi 3046 sayil1 Yasada yer alan ve

SGK yapilanmasinda da uyulmasi1 gereken sekilde, denetim ve damigsma birimleri altinda yer
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almamaktadir. Rehberlik ve Teftis Baskanliginin olusum siireci, neden ana hizmet birimi olarak
kuruldugunu da agiklamaktadir.

Daha Once deginildigi iizere, KYTK ile teftis kurullarmin kaldirilmasi, buna karsilik, bes
bakanlikta yeni bir ana hizmet birimi tiiri olusturulmasi Ongérilmiistiir. Kanunda bu
birimin adi "rehberlik ve denetim birimi" seklindedir (KYTK m. 18/son fikra). Bu birimin
kurulabilecegi Bakanliklar ise; icisleri, Maliye, Milli Egitim, Saglik, Calisma ve Sosyal
Givenlik Bakanliklaridir. Cumhurbaskanliginin vetosu sonrasi giindemden kalkmakla
birlikte, KYTK'nda 6ngo6rilen bu birimin ilk uygulamasi 05.05.2005 tarih ve 5345 sayili
Gelir Idaresi Baskanligmin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanunla yapilmis ve adi teftis kurulu
olmamakla birlikte teftis kurullarinin gérev ve yetkilerini tasiyan Gelirler Kontrolorleri, Gelir
Idaresi Baskanlig1 biinyesinde ana hizmet birimleri icinde Gelirler Kontrolorleri Daire Baskanlig
kurularak bu daire baskanligina baglanmistir. Ikinci uygulamasi, ¢alisma konumuzu da
olusturan, sosyal giivenlik reformu olarak adlandirilan uygulama kapsamindaki yasalardan
5502 sayili Sosyal Glivenlik Kurumu Yasasinda gerceklestirilmistir.

5502 sayil1 Yasa’nin Cumhurbaskanliginca veto edilen ilk hali olan 5487 Sayili Kanun
Tasarisinin  TBMM  Baskanligina sunulan genel gerekgesinde®!, Rehberlik ve Teftis
Baskanligi, Kanun’un 17’inci maddesinde ve Ana Hizmet Birimleri arasinda, “Rehberlik ve
Denetim Bagkanlig1” olarak yer almistir. Kanun tasarisinin, veto sonrasi Alt Komisyon olarak
goriisiildiigii Saglik, Aile ve Calisma Komisyonu Raporuna, bazi liyelerce tasaridaki Rehberlik ve
Denetim Baskanliginin Teftis Kurulu Bagkanligi olmadigi, 3046 Sayili Bakanliklarin Kurulusu
Hakkindaki Kanuna Yasaya gore teftis kurullarinin danigma ve denetim birimleri arasinda yer
almas1 gerektigi, oysa Rehberlik ve Teftis Bagkanliginin ana hizmet birimi olarak yer aldigi
belirtilerek muhalefet serhi konmus?®?, asil komisyon olan Plan Biitge Komisyonunda kabul edilen
metinde, 12°nci ve 17°nci maddelerde degisiklik yapilarak Rehberlik ve Denetim adi Rehberlik ve
Teftis olarak degistirilmis, ancak, yine ana hizmet birimleri arasinda birakilmastir..

3046 Sayili Bakanliklarin Kurulus ve Teskilati Hakkindaki Yasa’nin 1’inci maddesinde;
Kanunun, Milli Savunma Bakanlig1 hari¢ diger Bakanliklarin merkez, tasra, yurt dis1 teskilatlari ile

bagh ve ilgili kuruluslarimi kapsadigi, 5’inci maddesinde; Bakanliklarin merkez teskilat1 ile

281 5487 Sayil1 Yasa Genel Gerekgesi, Erisim Tarihi (27.12.2007), http://www2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-1153.pdf

282 Sosyal Giivenlik Kurumu Kanunu Tasarist TBMM Saglik, Aile, Calisma ve Sosyal Isler ile Plan ve Bitce

Komisyonlar1 Raporlar1 (1/1153), Dénem: 22, Yasama Yili: 4, S. Sayist: 1102, Erisim Tarihi (27.12.2007),
http://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem22/yil01/ss1102m.htm
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ihtiyaca gore kurulan tasra ve yurt disi1 teskilatindan ve bagli ve ilgili kuruluslardan meydana
gelecegi, 12°nci maddesinde; Bakanlik bagli kuruluslariin merkez teskilatinda ihtiyaca gore
denetim ve danisma birimi olarak Teftis Kurulu ve Hukuk Miisavirligi kurulabilecegi, “Ilgili
kuruluslarin danigsma, denetim ve yardimecir birimleri” baglikli 14’lincii maddesinde ilgili
kuruluslarda hizmet ozelliklerine gore hangi danisma, denetim ve yardimci birimlerinin
kurulacaginin bu kuruluslarin kurulus kanunu veya statiilerinde belirlenecegi ve “Baglh ve ilgili
kurulus birimleri” baghkli 33’iincii maddesinde de; “Bakanlik bagli ve ilgili kuruluslarindaki
danisma, denetim ve yardimci birimlerin gorevlerinin bakanlik merkez teskilatindaki benzer
birimlerin gorevleri esas alinarak kanunla diizenlenecegi” hiikiimleri bulunmaktadir.

Bu diizenlemelere gore, 5502 sayili Yasa’nin 1’inci maddesine gore CSGB’nin ilgili
kurulusu olan SGK’nda, 3046 sayili Yasanin 14’iincii maddesine gore denetim birimi kurulmasi
durumunda, bu birimin gorevlerinin, 3046 sayili Yasa’nin 33’{incii maddesine gore, CSGB Merkez
teskilatinda kurulu benzer birim olan Teftis Kurulu Baskanliginin gorevlerinin esas alinarak
diizenlenmesi gerekliligi bulunmaktadir. Oysa, SGK Baskanliginda kurulan Rehberlik ve Teftis
Bagkanlig1 denetim ve danisma birimi degil, ana hizmet birimidir. Ancak, Yasadaki gorevlerine
gore, yiriitiilecek olan hizmetin denetim ve teftis hizmeti oldugu goriilmektedir. Oysa, “denetim
ve danigma birimi” ad1 3046 sayili Yasa’dan kaynaklanan ve Bakanliklarin ve ilgili kuruluslarin
merkez teskilatlarinda ayrica yer almasi gereken bir teskilat boliimiiniin ad1 olup, bu boliim altinda
yer alan denetim birimi de 3046 sayili Yasada “teftis kurulu” olarak gosterilmektedir. SGK
Bagskanliginda kurulan birimin ad1 ise “Rehberlik ve Teftis Baskanligi”dir ve 5502 sayili Yasa’da,
SGK ana hizmet birimleri arasinda yer almaktadir. Buna gore Idare Hukuku agisindan ne teskilat
yapist ne de birim adi olarak “Rehberlik ve Teftis Baskanligi’n1 “teftis kurulu” olarak kabul etmek
mimkun goérulememektedir.

Ote yandan, Rehberlik ve Teftis Baskanliginin gérev ve yetkilerinin teftis kurullar ile
benzer oldugu, isimler arasinda da benzerlik bulundugundan hareketle, kiyasen teftis kurulu olarak
degerlendirilip degerlendirilemeyecegi tahlil edildiginde; bu durumda 3046 sayili Yasa’nin
33’lincli maddesine gore rehberlik ve teftis baskanliginin gorevlerinin, CSGB merkez
teskilatindaki benzer birimin gorevlerinin esas alinarak diizenlenip diizenlenmedigine bakmak
gerekir. Bu durumda karsimiza mesleki yap1 ve kariyer konulari ¢ikmaktadir. Ciinkii CSGB
merkez teskilatinda birisi yonetsel teftis gorevi yiiriiten Bakanlik Teftis Kurulu ve digeri de

kamusal denetim gorevi yiiriiten Is Teftis Kurulu bulunmaktadur.
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CSGB merkez teskilatinda iki ayr teftis kurulunun bulunmasi, Idare Hukukuna gore,
yonetsel teftis hizmeti ile kamusal denetimi hizmetinin birbirinden farkli islevleri bulunan,
konular1 ve ¢alisma alanlar1 farkli olan ve farkli uzmanlik ve kariyeri gerektiren hizmet bigcimleri
olmalar1 nedeniyle, kamu hizmetinin gereklerinin, kamu yonetiminin ve Devlet personel rejiminin
genel ilkelerinden birini olusturan kariyer ve liyakat sisteminin sonucudur. Bu nedenle kadro
kurumunun tanimi geregince 190 sayili KHK’de bu hizmetler i¢in ayr1 kadrolar olusturulmus ve
ayr1 hizmet birimleri olarak teskilatlandirilmislardir. Gorev alanina yonetsel ve kamusal teftis
hizmetleri giren diger bakanliklarda da (birlesme ile olusan Sanayi ve Ticaret Bakanligi harig)
teskilat yapisi ve hizmet birimleri ayn1 sekilde orgiitlenmistir.

Oysa, gorev alani, kapsamu, is yiikkii ve mali biiyiikliigii itibariyle genel blitceden sonraki
en biiyiik idari teskilat1 olusturan SGK Bagkanliginda, ayri uzmanlik alanina giren, kayitdisilik gibi
Tiirkiye’nin ana sorunlarindan birini olusturmasi nedeniyle siirekli giindemde bulunan isyeri teftis
hizmeti ile yonetsel teftis hizmeti, Rehberlik ve Teftis Baskanligi adindaki tek birim catis1 altinda
birlestirilmistir. Bu nedenle, Rehberlik ve Teftis Baskanliginmn yapis1 Tiirk idare Hukukunun genel
ilkelerine uymamakta, bu yonii ile de 3046 sayili Yasa’min 33’lincii maddesine uygun
bulunmamakta, Rehberlik ve Teftis Bagkanliginin, tanimin1 3046 sayili Yasa’dan alan denetim ve
danisma birimleri iginde bulunan “Teftis Kurulu” olarak kabul edilmesi miimkiin
gorulememektedir.

Bu arada, daha 6nce ayn1 yonde ileri siiriilen, “Kuruma bagl iki denetim organinin, Teftis
Kurulu ve Sigorta Teftis Kurulunun ayn1 anda varliginin yeniden ele alinmasi, tek bir denetim
birimi olusturulmas1?® yolundaki goriislerin de, belirtilen nedenlerle Tiirk Idare Hukuku ilke ve
kurallar1 agisindan hukuksal degeri bulunmadigini belirtmek gerekmektedir.

Aciklanan nedenle, Tiirk idare yapisinda geleneksel olarak yer alan ve idare Hukukunun
geregi olarak da yer almas1 gereken teftis kurulu eli ile hiyerarsik denetim sekline SGK’nda yer
verilmedigi sdylenebilir.

Rehberlik ve Teftis Baskanliginin bu yapisinin bagka hukuksal sonuglart da bulunmaktadir.
Rehberlik ve Teftis Bagkanliginda goérevli ve 5502 sayili Yasa’da Bagmiifettis, Miifettis ve
Miifettis Yardimcist olarak kadrolandirilmis personel, devredilen kurumlardaki 3046 sayili

Yasa’ya gore kurulmus bulunan teftis kurullarindan aktarilmiglardir. Ancak, bu teftis kurullarindan

28 yysuf Alper, “Sosyal Sigortalar Kurumunda Yeniden Yapilanma Ve Denetim”, Is Giic, Endiistri liskileri ve insan
Kaynaklar1 Dergisi, Cilt: 3, Say1: 2, 2001
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ticli yonetsel teftis gorevi bulunan teftis kurullari, biri de SSK biinyesinde kurulu ve igyeri teftisi
gorevi bulunan Sigorta Teftis Kuruludur.

Sigorta Teftis Kurulu, 1993 yilina kadar SSK il Miidiirliiklerinde kurulu Sigorta
Miifettisligi servisi bilinyesinde yerel diizeyde igyeri teftis ve denetim hizmeti yiiriiten bir birim
iken, 4792 sayili Sosyal Sigortalar Kurumu Yasasinin 13’linci maddesinde 08.12.1983 tarihli
3917 sayili Yasa ile yapilan degisiklikle SSK Genel Miidiirliigiine ayn1 gorev ve yetkilerle
baglanmislardir. Sigorta Il Miidiiriine bagli olarak gorev yapan ve Sigorta Miidiiriiniin sicil ve
disiplin amiri oldugu Sigorta Miifettislerinin, yonetsel denetim kapsami disinda, kamusal denetim
gorev ve yetkileri ile merkez teskilatina baglanmalar1 uygun olabilmis ise de, ayni personelin bu
defa yonetsel denetim yetkisi ile donatilmalari sonucunu doguran, Rehberlik ve Teftis Bagkanlig
biinyesine alinmalari, Idare Hukuku agisindan, kariyer ve liyakat sistemine ve kamu hizmetinin
ylirlitiim usullerine uymamaktadir. Zira, halen devredilen SSK biinyesinde gorevli olan Midurlerin
emri altinda iken, bu diizenleme ile Sigorta Miifettisleri, kendilerinin sicil ve disiplin amirligini
yapmis olan miidiirleri denetim ve teftisi yetkisine sahip olmuslardir.

Bu uygulamanin diger bir sonucu da, mesleki anlamda liyakat ve kariyer sisteminin
gereklerine uygunsuzlugudur. Zira, yonetsel teftis gorevi yiiriiten devredilen kurumlardaki teftis
kurullarinda gorevli miifettislerin kariyer edinme ve liyakat kazanma usulleri, kamusal denetim
hizmeti yiiriiten sigorta miifettislerinin liyakat ve kariyer edinme usullerinden, 6zellikle kapsam ve
konu itibariyle olduk¢a farklidir. Kamuda, liyakat ve kariyer sistemin en dogru uygulandigi meslek
grubunu Teftis Kurullarinin olusturmasinin bir sonucu olarak, yonetsel teftisle gérevli miifettisler,
gorevlerinin geregi olan kurumun i¢ yapisina ve isleyisine ait tim mevzuatt ve bunlarin
memurlarca uygulamasini en ayrintisina kadar 6grenmekte, bu bilgileri teftis gorevlerine uygulama
konusunda uygulamali mesleki egitimden ge¢mekte, ayrica sadece ¢irak usta ya da iistadlik
yardimcilik iligkisi i¢inde uygulamali olarak ve uzun siirelerde 6grenilebilen sorusturma usul ve
yontemleri konusunda da 6zel egitime tabi tutulmakta, bu amacla tiim ceza ve ceza usul kanunlari,
Idare Hukuku ve uygulamalari ile kurumun gérev alanma giren diger 6zel ve genel hukuksal
diizenlemelerin egitimini de almaktadirlar.

Sigorta Miifettiglerinin liyakat ve kariyer edinmeleri de egitim usulleri agisindan ayni
olmakla birlikte, egitimlerinin konusunu sadece Kurumun kamusal gorevleri kapsaminda bulunan
yasal ve diger diizenlemeler ve bunlarin isyerlerinde uygulamasi olusturmakta, buna karsilik,

Kurumun yonetsel islemleri ve mevzuati, yonetsel teftis usulleri, ceza ve ceza usul kanunlari,
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Idare Hukuku ve uygulamalari, Kurumun gérev alanmna giren diger 6zel ve genel hukuksal
diizenlemeler ile yOnetsel sorusturma konusunda egitim almamaktadirlar.

Oysa 5502 sayili yasa ile, yonetsel teftis gorevi kapsaminda miifettis kariyerine sahip
olmanin gerektirdigi bu egitim siirecini gegirmeden ve bu hizmetleri yiiriitme ehliyetini kazanip
kazanmadig: belli olmadan ydnetsel teftis yetkisi almis olmaktadirlar. Bunun, Idare Hukuku
acisindan kariyer ve liyakat kavramlarina uygun olmadig1 aciktir. Ustelik bu uygunsuzluk, 3046
sayil1 Yasa ile belirlenen, kamu hizmetlerinin geregi olan, Devletin idari yapilanmasinda uyulmasi
zorunlu kurallara ragmen ve hi¢bir kamusal zorunluluk da bulunmadan yapilmistir.

SGK’nun yonetsel teftis hizmetlerindeki bu uygulama, kamuda liyakat ve kariyer
ilkelerinin en diizenli uygulandigt meslek grubunu olusturan miifettislik hizmetlerinde,
“yOnetisim” anlayisina ve “isletme denetimi” modeline gore gergeklestirilen yapisal bir degisimin
uygulamasi olarak goriilmektedir. Bu uygulama basta saglik harcamalar1 olmak tizere tin yonetsel

SGK islemlerinde, yolsuzluklarin artmasi sonucunu doguracaktir.

2. Kamusal Denetim Hizmetleri Acisindan

Mevcut yapilanma kamusal denetim hizmetleri agisindan da olumsuz sonuglar
doguracaktir. Kamusal denetimde, Sosyal Giivenlik Kontrol Memurlar1 ve Rehberlik ve Teftis
Baskanligi miifettisleri arasinda boliinmiis denetim uygulamasi, hizmette dagimikliga neden
olacagi gibi, devredilen SSK Sigorta Teftis Kurulunun son donemlerde rehberlik hizmetlerine
yonelmesinde oldugu lizere, adi Rehberlik ve Teftis olan ve islevi Oncelikli olarak Yasada
rehberlik olarak belirlenen miifettislerin bu alanda yogunlasmalar1 ve isyeri denetimlerinin ikinci
plana atilmasi sonucunu doguracaktir.

Oysa, sosyal sigorta sisteminin denetim agisindan asil ihtiyaci kayit altindakilere yonelik
uygulanacak olan rehberlik degil, kayit disinda olanlara uygulanacak olan fiili ve etkin denetimdir.
Ayrica, yonetsel teftis hizmetinde uzun siire gérev alamayacaklar1 goriilen devredilen SSK Sigorta
Miifettislerinin bu durumu Kurul i¢inde gorev dagitimi ve isin yiiriitimiinde i¢ sorunlari da
beraberinde getirecektir.

Tiirkiye’de, sosyal giivenlik sisteminin, 6nceligi kayitdisi ¢aligmanin 6nlenmesi olacak bir

kamusal denetim yapisina siddetle ihtiyact bulunmaktadir. Bizce, Tiirkiye’de sosyal sigorta
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uygulamalarinda is kollarina gore ¢alisma imkanlari, iicret ve diger ¢alisma kosullarinin sosyal sigorta
sistemine etkileri, is kollarma gore sigortalilik durumlan, kayit disi sigortaliligin nedenleri ve
onlenmesine iliskin olarak Is Kanununda ve diger mevzuatta olusan degisikliklere ve kosullara gore
yapilabilecekler, is kazasi, meslek hastaligi ve hastalik olaylarinin is kolu ve bolgelere gore durumu
ile bunun sosyal sigorta istemine etkileri, sosyal sigorta uygulamalarindaki yolsuzluk ve sahtecilikler
ile dagilimlar1 ve nedenleri, bunlarin 6nlenmesine yonelik mevzuat ve diger konular kapsaminda
gorev yapacak, kolluk hizmeti yonii agirlikli olan ve bu anlamda gorev ve yetki genisligi ile
donatilmis bir kamusal denetim yapilanmasi olusturulmalidir.

Ayrica, sosyal sigorta uygulamalarinin merkeze bagli olarak yiiriitiilmesi uygun olmakla
birlikte, goriilen hizmetin niteligi ve kapsami, fiilen denetim hizmetlerinin yerel diizeyde
yuriitiilmesini gerektirmektedir. Kolluk hizmeti kavraminin geregi olarak, daha ¢ok yerel dizeyde
orgiitlii yapilar i¢inde s6z konusu olan sosyal sigorta uygulamalarinin merkeze bagli elemanlarca
denetiminden etkin sonug alinmasi bu nedenle beklenmemelidir. Ayrica, say1 olarak oldukc¢a yetersiz
olmakla birlikte, 580 miifettisin gorevsel islemlerinin tek merkez ya da ii¢ grup merkezi altinda
yonetilip yonlendirilmesi ve takibi idari usuller agisindan olduk¢a zor oldugu, hatta imza, onay gibi
usule iliskin hizmetlerin bile yiiriitilmesini saglayamayacagi gozden kagirilmaktadir. Miifettis
sayisinin olmasi gereken diizeylere ¢ikartilmasi halinde bu iglerin geregi gibi yiiriitiilmesi ise
olanaksiz goriilmektedir.

Bu arada, kolluk denetimi yapan birimlerce, teftis kelimesinin ge¢mis yillar uygulamalarinda
rastlanan anlamina yakin olmak flizere, emniyet teskilatinda bulunan ydnetsel bazi yetkilerin de
kullanilabilmesinin, 6zellikle Tiirkiye’nin mevcut kamusal ve sosyal yapisi nedeniyle, kayit dist

istihdamin 6nlenmesi acgisindan gerekli oldugunu da vurgulamak gerekmektedir.
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Turk kamu yonetiminde ve kamu hizmetlerinde 6nemli islevleri bulunan teftis ve denetim
hizmetlerinde kavramsal karmasa bulunmaktadir. Bunun nedenini, idare Hukuku ilkelerine gore
anlamlar1 olusan "yonetimin denetimi”, "yonetsel teftis", "yonetsel denetim" ve "kamusal denetim”
kavramlariin birbirine karigtirilmasi olusturmaktadir. Kavramsal karmasanin giderilmesi igin,
belirtilen kavramlarin kullanimlarinda, kavramsal karsiliklarina uygun yeni diizenlemeler
yapilmasina ihtiya¢ bulunmaktadir.

Turkiye'de sosyal guvenlikle ilgili kurumsal yapilanmalarda da, teftis ve denetimin
belirtilen kavramsal karsiliklarindaki karmasa aynen bulunmaktadir. Bu durum yonetsel teftis ve
denetim hizmetleri ile kamusal teftis ve denetim hizmetlerinin yiritimunde olumsuzluklara
neden olmaktadir.

1980 sonrasi Devlet yapisinda ve kamu hizmetlerinde yasanan ve kiiresellesme
taraftarlarmin Diinya Bankasi1 ve IMF gibi uluslararas1 kuruluslar: kullanarak hiikiimetler tizerinde
kurduklar1 baski ile gergeklestirdikleri, kamu hizmetlerinin 6zel sektdre devri amacini tasiyan
yapisal diizenlemeler sosyal sigorta ve saglik alanlarinda da kendini 1990’11 yillardan itibaren
gostermeye baslamistir. Bu siiregte yapisal doniisiimiin kamuoyuna doniik alt yapis1 SSK'nin gelir-
gider dengesi bozularak, saglik harcamalar1 arttirilarak Hazine yardimina muhtag birakilmak
suretiyle gergeklestirilmis, sosyal sigorta sisteminin ¢ikmaza girdigi varsayimi ve s@ylemleri ile,

Diinya Bankasindan saglanan 6zellestirme projesi kredisiyle reform c¢alismalart baglatilmis ve
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gelinen noktada sosyal giivenlik kurumlar tek gat1 altinda toplanmis, saglik hizmetleri satin alma
yolu ile saglanmaya baglanmistir.

Oysa, Tiirk sosyal gilivenlik sisteminin bastan beri yapisal farkliliklara dayanan ve
sadece is¢i ve igverenlerden alinan primlere dayali olarak olusturulan, Devlet katkisi bulunmayan
yapisi, miilkiyet hukuku yoniinden sosyal sigorta uygulamalarinin mevcut haliyle birlestirilmelerine
engel olusturmaktadir. Bu noktada belirleyici olabilecek Yiiksek Yargi goriisii, Anayasa
Mahkemesince SSK Hastanelerinin devletlestirilmesine iliskin davanin halen esastan karara
baglanmamasi nedeni ile netlesememistir.

Tek ¢at1 uygulamasi ile olusan Sosyal Giivenlik Kurumunun idare Hukuku ilkelerine gore
yapisi, idari ve mali 6zerklik esasina dayanan Kamu Kurumu yapisia uymamakta, 6zerklikle ilgili
hiikiimler yazili olmaktan 6teye gitmemektedir. Kurumun merkezi bitceden sonraki en blyik
biitceyi olusturmasi, gider kalemi icinde ikinci sirada bulunan saglik harcamalarinin yolsuzluk
uygulamalarinda en 6nemli konuyu olusturmasi, denetim ve teftis acisindan 6nem gostermektedir.

Ancak, gerek 5502 sayili Yasa dncesi ve gerekse 5502 sayili Yasa ile getirilen ve Tiirk Idare
Hukuku ilkelerine de uymayan diizenlemeler, Kurumun vesayet, yonetsel ve kamusal denetim ve
teftis yapisini 6nemli 6l¢iide bozmus, hatta denetim ve teftisi devre digi birakmistir. Mevcut yapi,
Kurumun siyasi ve diger etkilere gore yonetilip yonlendirilmesini kolaylagtiracak ve sosyal sigorta
sisteminin en 6nemli gelir kaynagin1 olusturan prim gelirlerinde kayit disiliktan kaynaklanan
kayiplar1 daha da arttiracak, sosyal sigorta ve saglik giderlerinde, yolsuzluk ve su¢ oranlarinda da
artisa neden olacak, yonetsel islemlerde karmasay1 de beraberinde getirecektir.

Yonetsel ve kamusal denetim ve teftis hizmetlerinin bir birim altinda yiiriitiilmesi, Idare
Hukukundan kaynaklanan iglemlerin yiiriitliimiinii, gorev dagitimi ve takibini, kamusal ve yonetsel
denetim ve teftislerin planlanip etkin sekilde yiiriitimiinii 6nemli Olciide aksatacak, yonetimde ve
kamuda denetim ve teftis hizmetlerinin etkinligi kalmayacaktir. Ayrica, kolluk denetiminin merkeze
bagli elemanlarca yiiriitimii de, isyeri denetimlerinde zaten olmayan etkinligi tamamen ortadan
kaldiracaktir.

Belirtilen sakincalar ve olumsuzluklarin giderilmesi i¢in, Sosyal Giivenlik Kurumunun
ozerkligini ortadan kaldiran diizenlemelerin degistirilmesi, denetim ve teftis acisindan da yonetsel

ve kamusal denetim ve teftis hizmetlerinin Idare Hukuku ilkelerine gdre ayri birimler halinde
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teskilatlandirilarak ve etkinliklerinin daha da arttirlarak yUrGtilmesinin - saglanmasi  gerekli

gorilmektedir.
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