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(CICEKER, Zafer, Bir Kamu Politikas1 Analizi Olarak Tiirkiye’ de Kamu Denetciligi

Kurumu’nun Kurulusu, Yiiksek Lisans Tezi, Burdur, 2019)

OZET

Calismanin igeriginde, Tiirkiye’nin Avrupa Birligi’ne tam iiyelik siirecinde
yerine getirilmesi gereken bir kriter olan ve politika transferi araciligiyla bir kamu
politikas1 iirlinii olarak yapilanan Kamu Denet¢iligi (ombudsmanlik) Kurumu’nun
Tiurkiye’deki kurulus stlireci analiz edilmistir. Bu dogrultuda, ombudsmanlik
politikasinin  siire¢ temelli analizi yapilarak politikanin bir transfer oldugunu
gosterebilmek igin, ¢alismanin birinci boliimiinde kamu politikasi, politika aktorleri,

politika analizi, stire¢ modeli ve politika transferi konular1 islenmistir.

Politika transferinin nesnesi olarak kamu politikasina konu olan ombudsmanlik
sisteminin denetim baglaminda neyi ifade ettigi, Tirkiye’deki kamu denetim yollar
icerisindeki yeri, isleyisi ve Avrupa Birligi iiyesi olan bazi iilkelerdeki Ornek

uygulamalari da ¢alismanin ikinci bdliimiinii olusturmustur.

Calismanin {ciincii boliimiinde ise, siire¢ modeli kullanilarak Tiirkiye nin
ombudsmanlik politikasinin analizi yapilmistir. Siire¢ modeli uygulanarak yapilan
analiz, oncelikle Tiirkiye’de kamu denetimi alanindaki problemlerin teshis edilmesi ve
buna karsin ombudsmanligin giindeme getirilmesi ile baglamistir. Siire¢ modelinin
ikinci ve liglincli asamasinda ise, politikanin formiilasyonu ve yasalagsma siireci analiz
edilmistir. Politikanin formiilasyonu asamasinda analiz edilen bir diger konu da
politikanin transferi siirecidir. Formiilasyon asamasinin tamamlanmasiyla birlikte,
politika yasalasarak uygulamaya gecilmistir. Boylelikle, politikanin yasalasma ve
uygulanma asamalari analiz edilerek siirecin degerlendirme sathasi da tamamlanmaistir.
Yapilan bu kamu politikas1 analizi ile Tiirkiye’nin ombudsmanlik politikast hem stire¢

hem de aktor temelli bir sekilde analiz edilmistir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Politikasi, Politika Transferi, Politika Analizi,

Ombudsmanlik, Kamu Denetgiligi Kurumu



(CICEKER, Zafer, Foundation of Ombudsman Public Organization As Public Policy
Analysis Master Thesis, Burdur, 2019)

ABSTRACT

The foundation process of Ombudsman Public Organization, which is needed to
be fulfilled in the European Union full membership process and is done as public policy
element via policy transfer, is analyzed in the context of this study. Accordingly, the
first part of the study contains public policy, policy factors, policy analysis, process
model, policy transfer subjects by making an process based analysis of ombudsman
policy to be able to show that the policy is a transfer.

What Ombudsman system, which is a subject matter of public policy as object of
policy transfer, expresses, its place and functoning in public control ways of Turkey,
and model applications of some European Union member countries are introduced in

second part of this study.

In the third part, Turkey’s ombudsman policy is analyzed by using process
model. Analysis, which is done by implementing process model, started by bringing
forward against problems which is recognised in the field of public control in Turkey. In
the second and third phase of process model, legalisation and formulation of policy are
analyzed. Another subject which is analyzed in the formulation phase, is policy transfer
process. Just after formlation phase is completed, policy is applied by being
legalisation. Hereby, evaluation process is completed by analyzing formulation and
application phases. With the public policy analysis conducted, Turkey’s ombudsman

policy is analyzed in both process and actor based analysis.

Key words: Public Policy, Policy Transfer, Policy Analysis, Ombudsman, Kamu

Denetg¢iligi Kurumu
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GIRIS
Kamu politikas1 c¢alismalari, giinlimiiz modern devletlerinde egitim, saglik,
enerji, c¢evre, ekonomi, sosyal giivenlik ve savunma gibi birden fazla alanda
yiirtitilmektedir. Calisma alaninin bu denli genis olmasi, kamu politikasi ¢aligmalarini
onemli kilmaktadir. Genis bir alanda etkili olan kamu politikas1 ¢aligmalari,
kiiresellesmenin ortaya ¢ikarmis oldugu uluslararasi etkilesim ile daha da etkin bir
goriiniim  kazanmistir. Uluslararas1 alandaki bu etkilesimin kamu politikasi

caligsmalarina katk1 vermesini saglayan araclardan bir tanesi de politika transferidir.

Kamu politikast ¢aligmalarinin uluslararasi bir olgu olmasini saglayan politika
transferi, tek bir kavram olarak algilanmakla beraber, esasen politika transferine iligkin
olan (politika yayilimi, politika yakinsamasi ve ders ¢ikarma gibi vb.) birden fazla

kavrami temsil etmektedir.

Kamu politikas1 calismalarinin gerek genis bir ¢aligma alanina sahip olmasi,
gerekse de uluslararasi etkilesim ile ulus 6tesi bir etkiye kavusmasi, kamu politikasi
stirecinin karmagik bir hal almasina neden olmaktadir. Kamu politikas: siirecindeki bu
kompleks durum, yeni kamu politikast ¢alismalart i¢cin mevcut kamu politikalarinin

analizini de gerekli kilmaktadir.

Kamu politikasi analizinin bir disiplin olarak bilimsel ¢aligmalarda yer almasiyla
birlikte, birden fazla politika analiz modeli gelistirilmistir. Gelistirilen bu analiz
modelleri sayesinde, kamu politikas1 siirecindeki kompleks yapinin hem aktor hem de

stire¢ temelli analizi yapilabilmektedir.

Calismada politika analizi i¢in kullanilacak olan model, klasik model olarak
bilinen siire¢ modelidir. Siire¢ modeli, kamu politikasin1 asamalara bolerek inceleyen
bir analiz modelidir. Siire¢ modelindeki bu asamalar; problemin teshis edilmesi ve
giindemin olusmasi, politikanin formiile edilmesi, politikanin yasalagsmasi, politikanin
uygulanmas1 ve politikanin degerlendirilmesi seklinde siralanmaktadir. Siireg
modelindeki bu asamalar, analiz edilecek olan kamu politikasinin hem siire¢ hem de

aktor temelli analizine olanak saglamaktadir.



Siire¢ modeli kullanilarak yapilan politika analizinde, hem politika siirecinin isleyisi
hem de siirecteki biitiin politika aktorleri (resmi, gayri resmi ve uluslararasi aktorler)
incelenebildigi gibi, ayn1 zamanda siire¢ igerisinde eger varsa, politika transferi veya

transfer ile iligkili olan kamu politikasi tiirleri de tespit edilerek incelenebilir.

Kamu politikasini inceleyerek agiklamaya c¢alisan politika analizi disiplini, bu
incelemenin sonucunda her ne kadar politikanin isleyis siirecini ve politika aktorlerini
aciklasa da, kamu politikasinin ne olduguna yonelik sorulan temel soru her zaman
varligint koruyacaktir. Bu baglamda, politika analiz modelleri kullanilarak yapilan
analiz ¢aligmasi, politikanin nasil bir kamu politikasi oldugu ve neyi kapsadigi yoniinde

cevap (lar) gelistirmektedir.

Bu dogrultuda, ¢alismada siire¢ modeli kullanilarak analiz edilen ombudsmanlik
politikasinin, kamu politikas1 olarak nasil gelistigi ve bu politikanin bir politika transferi

olup olmadig1 ¢caligmanin temel sorusunu olusturmaktadir.

Ombudsmanlik sisteminin politika transferi yoluyla kamu politikasina konu
olmasint ve caligmanin temel sorusuna doniismesini saglayan etken nokta;
ombudsmanligin, hem Avrupa Kitast menseili popiiler bir idari denetim sistemi olmasi
hem de Tiirkiye’nin Avrupa Birligi’ne tam tiyelik siirecinde yerine getirmesi gereken bir
kriter olmasidir. Bu etken nokta, ¢alismanin temel sorununu belirledigi gibi, ¢alismanin

onemini de belirtmektedir.

Calisma igerisinde ombudsmanlik sistemini tanimlayan 6nemli bilgilere yer
verilse de, esasen c¢alismayr Onemli kilan ana faktor, c¢alismanin klasik bir
ombudsmanlik tahlilinden ibaret olmayisidir. Ombudsmanlik sisteminin (kurumsal
goriiniimii olan Kamu Denetgiligi Kurumu’nun), Tiirkiye’deki olusum siirecinin kamu
politikas1 argiimani tizerinden analiz edilmis olmasi, c¢alismayr diger mevcut
ombudsmanlik c¢alismalarindan ayirdigr gibi, ¢alismanin Onemini de ortaya

koymaktadir.

Bu yeni popiiler denetim sistemi, Tiirkiye’deki mevcut idari denetim
sistemlerine bir cesitlilik kazandirmakla beraber, idarenin daha siki bir sekilde

denetlenmesine de katki saglamaktadir. Tiirkiye’de 2013 yilinda denetim faaliyetine



baslayan Kamu Denetgiligi Kurumu (ombudsman), idari denetim igerisinde Yyer alan bir

dis denetim birimi olarak denetim goérevini icra etmektedir.

Denetim birimi olarak Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun statiisiinii, ¢alisma seklini,
gorev ve yetkilerini ve de ombudsmanlik sisteminin farkli iilke uygulamalarin1 bilmek,
bir kamu politikast 6rnegi olan ombudsmanlik sistemini kavramaya yardimeci olacaktir.
Calisgmada ombudsmanligin farkli lilke uygulamalar ele alinirken, 6zellikle Avrupa
Birligi ve Birlige iiye olan iilkeler se¢ilmistir. Bu tercih, Avrupa Birligi’nin politika
transferindeki roliinden kaynaklanmaktadir. Bu rol, Avrupa Birligi’ni kamu

politikasinin 6nemli bir aktorii yaparak diger aktorler igerisinde 6n plana ¢ikarmaktadir.

Kamu politikasina iligkin biitiin bu karmasik siirecin dogru bir sekilde analiz
edilebilmesi icin caligmanin kapsami da dogru bir sekilde belirlenmelidir. Calisma,
kapsam olarak {i¢ béliimden olugmaktadir. Birinci boliimde, kamu politikasinin tanima,
aktorleri, politika analiz modelleri, siireg¢ modeli ve politika transferi konular1 ele
alimmistir. Calismanin  ikinci boliimiinde, Tiirkiye’de idarenin denetim yollari,
ombudsmanlik denetimi, Tiirkiye’de ombudsman uygulamasi ve Avrupa Birligi ve
Birlige iiye olan iilkelerdeki ombudsmanlik uygulamalar1 incelenmistir. Calismanin
iclincii ve son boliimiinde ise, slire¢ modeli kullanilarak Tiirkiye’nin ombudsmanlik

politikast Kamu Denetciligi Kurumu 6rnek alinarak analiz edilmistir.

Calismanin kapsam olarak bu sekilde bir smirlandirmaya tabi tutulmasi,
caligmadan hedeflenen amag ile orantilidir. Ombudsmanlik politikasinin analizinden
hedeflenen amag, politika transferi araciligiyla kamu politikasina konu olan
ombudsmanlik sisteminin, Tiirkiye’deki kurulus siirecini bilimsel bir ¢aligma ile ortaya

cikarmaktir.

Calismanin  bilimsel bir c¢izgide ilerleyebilmesi ve hedeflenen sonuca
ulasabilmek, ¢alismada kullanilan yontem ile iliskilidir. Calisma kapsami igerisinde yer
alan konularin nasil bir ¢alisma yontemi takip edilerek incelendiginin bilinmesi,

caligmanin daha anlasilir olabilmesini saglamaktadir.

Calisma igerisinde, kiitiiphane arastirmasina dayanan bir yontem kullanilmistir.
Bu cercevede konuya iliskin gerekli literatiir taramasi yapilmis ve Kamu Denetciligi

Kurumu’nun kurulusu siirecinde hazirlanmis olan mevzuat ve raporlar incelenmistir.



Calismada alan arastirmasina yonelik bir yontemin tercih edilmeyerek sadece kiitiiphane
aragtirmasina dayanan bir literatlir taramasi yonteminin kullanilmis olma sebebi ise,

calismanin hipotezinden kaynaklanmaktadir.

Calismanin hipotezi (kamu politikasi ¢alismasina konu olan Kamu Denetgiligi
Kurumu’nun bir politika transferi oldugu Onermesi) tiimdengelimci bir sekilde
olusturuldugu i¢in, ¢alismada alan arastirmasi yontemi kullanilmamustir. Nitekim, alan
aragtirmas1 yonteminde mevcut bir hipotezden yararlanmak yerine, tiimevarimci bir yol
takip edilerek arastirmacilarin topladigi verilerle yeni bir hipotez olusturulmaktadir
(Seyidoglu, 2009: 35). Calismada Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun kurulus siirecinin
analiz edilmis olmasi da, alan arastirmasi yerine literatiir taramas1 yonteminin tercih

edilmesini saglamistir.



BiRINCi BOLUM
KAMU POLITIiKASINDA SUREC ANALIZI VE SURECTE

POLITIKA TRANSFERI

Giliniimliz modern devletlerinde kamusal hizmetlerin artmasiyla birlikte, kamu
politikasi iiretimi de onemli bir hal almistir. Kamu politikasi tiretimini énemli kilan ve
ivme kazandiran bir diger dnemli faktor de kiiresellesmedir. Kiiresellesmeyle birlikte
uluslarin kamu hizmetleri saglamasi noktasinda birbirlerinden etkilenmeleri, politika
transferi (yakinsama, yayilma, ders cikarma vb.) olgusunun bu ihtiyaca bir cevap
olmasini saglamistir. Biitlin bu gelismeler, kamu politikasinin faaliyet alanim
genisleterek kamu politikasi liretiminde tasari, plan ve program gibi vb. etkinliklerin 6n
plana ¢ikmasint saglamistir. Kamu politikasinin tasarlanmasi, planlanmasi ve

programlanmasina iligkin ihtiyag¢, kamu politikasina bilimsel bir nitelik kazandirmistir.

Bu bilimsel nitelik, verimli bir kamu politikas1 tiretimi i¢in politika analizine
ihtiyag duyulmasimi saglamaktadir. Dogru bir analizin yapilabilmesi ise, ancak kamu
politikasinin, politika silirecinin ve stliregteki politika transferinin ana hatlariyla
bilinmesini gerekli kilmaktadir. Bu baglamda, ¢aligmadaki politika analizi i¢in kamu
politikasinin, politika aktorlerinin, politika analizi ve analiz modellerinin ve de politika

transferinin tanimlanmas1 dogru bir baslangi¢ olabilir.

1.1.Kamu Politikas1

Kamu politikas1 kavraminin igerisinde barindirmis oldugu politika terimi iki
temel anlami tanimlamaktadir. Bunlardan ilki, politikanin bir ¢atisma ve miicadeleyi
temsil ettigini belirtirken, bir diger tanim ise, politikanin toplumsal biitlinlik adina
bireysel ¢ikarlar yerine toplumun genel yararini temsil ettigini belirtmektedir (Kapani,
2010: 17-18). Bu baglamda diisiiniildiigiinde, kamu politikas1 kavramindaki politika
teriminin daha ¢ok ikinci anlamda kullanildigi, yani toplumun genel yararina hizmet

etmesi i¢in olusturulmus olan bir siireci ifade ettigi soylenebilir.

Politika teriminin etimolojik olarak Sanskritce, Eski Yunanca ve Latinceye
kadar uzanan bir tarihsel siirece dayanmasi, kamu politikasinin tarihsel bir siirece sahip

oldugunu gostermektedir. Politikanin zaman ve mekan boyutundan bagimsiz bir sekilde



evrensellik ve siireklilik gibi 6zelliklere sahip olmasi ise (Kapani, 2010: 19), kamu
politikasina yonelik g¢alismalarin modern ulus devletlerden 6nce de var oldugunu

gostermektedir (Akdogan, 2011: 79).

Modern ulus devlette politika bilimi ve buna bagh olarak kamu politikasi
calismalarinin ¢ikis noktasi olarak Amerika Birlesik Devletleri’ndeki 1929 yilinda
meydana gelen Diinya Ekonomik Krizi gosterilmekle beraber; gelisme ve Avrupa’ ya
yayilma safhasi olarak Ikinci Diinya Savasi sonras1 gosterilmektedir (Mintrom, 2012’
den Akt. Giil, 2015: 6). ikinci Diinya Savasi sonrasinda kamu politikas1 ¢alismalarinin
bilimsel baslangi¢ tarihi olarak Amerikali bir sosyal bilimci olan Lasswell’in 1950’li

yillara dayanan ¢aligmalar1 gosterilmektedir (Pielke, 2004: 210).

Kamu politikast ve kamu politikasina yonelik ¢aligmalarin tarihin her evresinde
var olmasi ve 0zellikle modern ulus devletlerin ortaya ¢ikmasindan sonra tarihin kirilma
noktalarinda zirve yaparak bilimsel ¢alisma niteligi kazanmasi, kamu politikasina
yonelik tanimlama arayislarini hizlandirmigtir. Tanimlama siirecinde politika biliminin
yant sira, diger bilim dallarinin da (sosyal bilimler) siirece dahil olmasiyla birlikte,

farkli ve karmasik tanimlamalar ortaya ¢ikmaistir.

Kamu politikasina yonelik ifade edilen tanimlamalara bakildiginda; Dye’e gore
kamu politikasi, “Devletin (hiikiimetin) yapmay1 ya da yapmamay: tercih ettigi her
seydir” (2014: 7). Dye’ nin yapmis oldugu tanimdan yola ¢ikarak kamu politikasini, bir
yol, yontem ve programi (policy) tercih edip uygulamak ya da bu tercih hakkim
kullanmamak gibi bir se¢im siireci olarak adlandirabilmekteyiz. Ortaya ¢ikan bu se¢im
siirecinde, idarenin bir eylemde bulunmasi kamu politikasini olusturdugu gibi, bu
eylemden kagmasi ya da gergeklestirmemesi de kamu politikasini olusturmaktadir.
Cochran ve Malone ise, Dye’ nin tanimindan farkli olarak kamu politikasini, hiikiimetin

gerceklestirdigi faaliyetlerin genel bir ¢ercevesi olarak tanimlamaktadir (2014: 3).

Anderson, Dye’ nin yapmis oldugu tanimlamaya atifta bulunarak bu tiir genel bir
tanim yerine, kamu politikasini “aktorlerin ilgili problemi ¢oziime kavusturmak adina
takip ettikleri amacgl bir eylem siireci” olarak tanimlar (2015: 6-7). Kamu politikasi, her
biri kendi igerisinde birer amaca sahip olmakla beraber; bir siire¢ dahilinde, genel
amaca giidiilenmis eylemler dizisinden olugmaktadir. Politika, resmi olarak kabul goren

fikirler ve planlar dizisiyken, kamu politikasi, spesifik bir terim olarak toplumsal



sorunlart ¢6zmek adina bagvurulan bir dizi uzun eylemi ifade etmektedir (Newton ve
Van Deth, 2010: 315). Burada kamu politikasin1 politikadan ayiran en 6nemli faktdr,
kamu politikasinin gerceklesmis olan lizerinden tanimlanmasidir. Kamu politikasi

eylemin gerceklesmesi ile somut bir goriiniim kazanmaktadir.

Kamu politikasi, mesruiyeti bulunan toplumsal bir sorunun veya ihtiyacin
giindeme gelmesiyle, ilgili sorun ya da ihtiyacin ¢dziimiine yonelik en uygun ¢6ziim
seceneginin belirlenmesi adma, resmi ve gayri resmi aktorlerin planli Kkarar ve
eylemlerini ifade etmektedir (Gil, 2015: 8). Giil’tin yapmis oldugu tamima gore,
herhangi bir seyin kamu politikasina konu olabilmesi icin, dncelikle mesru olmasi
gerekmektedir. Mesrulugun kamu politikasi i¢in gerekli bir argiiman olmasi, kamu
politikasina yonelik ¢alismalarin, hem yiiriirliikkteki kanun normlarina hem de toplumsal
normlara uygun bir sekilde yapilmasini zorunlu kilmaktadir. Kamu politikasinin planh
karar ve eylemlerden meydana gelmesi, kamu politikasinin planlanmis bir siireg
dogrultusunda olustugunu gostermektedir. Uygulamaya konacak karar ve eylemleri
kapsayan kamu politikasi, tek kanath bir aktdrden ziyade, iki kanathi (resmi ve gayri

resmi) bir aktor grubu tarafindan olusturulmaktadir..
1.1.1. Kamu Politikas1 Aktorleri

Kamu politikalarinin tek tarafli bir sekilde ilerleyememesinin en biiyiik sebebi,
politika siirecinin ortaya ¢ikardig sistemdir. Kamu politikasi, topluma hitap etmesinden
dolayr ortaya cikarmis oldugu sosyal ve politik sisteminden kaynakli olarak katilimi
gerektiren kollektif bir eylemi insa etmektedir (Usta, 2013: 81). Giiniimiiz modern ulus
devletlerinde kamu politikas1 yapimi siireci, igerisinde birgok aktoriin yer aldigi dinamik
bir siireci kapsamaktadir. Kamu politikasi stirecine katilan aktorler, resmi ve gayri resmi
aktorler olarak kategorize edilebilir (Birkland, 2011: 93). Kamu politikas: siirecinin
karmasik ve diizensiz bir yapiya sahip olmasi, siiregte resmi ve gayri resmi aktdrlerin

etkin bir sekilde rol almasina olanak saglamaktadir.
1.1.1.1. Resmi Aktorler

Kamu politikast yapimi siirecinde yer alan resmi aktorler, devlet yonetimi
icerisinde yer alan kisi ve kurumlardan olugsmaktadir. Resmi aktdrler icerinde yasama
(parlamento), yiiriitme (hiikiimet, kamu kurumlar1 ve kamu biirokrasisi) ve yargi

kurumlar1 gibi anayasal dayanagi olan aktorler yer almaktadir (Birkland, 2011: 93).



Resmi aktorler, kamu politikasi siirecinde en ¢ok rol alan ve etkin olan kanadi temsil
etmektedirler. Bir politikanin kamu politikas1 hiiviyetine biirlinebilmesi icin ilgili
politikanin hiikiimet (kamu) tarafindan baslatilmasi, siirdiiriilmesi ve sonuglandirilmasi
gerekmektedir. Bu aktorlerin stire¢ icerisindeki etkinligini gérebilmek icin her birinin

ayr1 ayr1 incelenmesi gerekmektedir.
1.1.1.1.1. Parlamento (Yasama)

Cogulcu demokrasilerde parlamento, toplum igerisindeki farkli kesimlerin bir
arada bulundugu ve farkli kesimlerin sahip oldugu goriis, diisiince ve ¢ikarlarinin temsil
edildigi demokratik kurumlardir (Nacak, 2015: 96). Parlamento, kamu politikas1 siireci
icin ortak bir bulusma noktasi gibidir. Siyasi partiler araciligiyla halkin temsilcisi
konumunda bulunan secilmisler, yine bir diger sec¢ilmis olan hiikiimet ile birlikte
parlamento igerisinde yer almaktadirlar. Parlamento sahip oldugu bu 6zellik ile kamu
politikast siirecinin en yogun sekilde yasandigi ortak bir zemini meydana getirmektedir.
Kamu politikas1 siirecinde problemin giindeme (parlamento glindemine) gelmesi,
probleme yonelik formiilasyon ve kanunlastirma gibi siireci olusturan temel pargalarin
birgogu, parlamentoda ele alinmaktadir. Parlamento, yasama faaliyetleri yoluyla kamu
politikasin1  sonuglandirarak kamu politikasinin uygulanabilir seviyeye gelmesini
saglamaktadir. Bu baglamda, kamu politikast yapimi siirecinde resmi aktdrler igerisinde

en 6nemli olanlardan bir tanesini parlamento olusturmaktadir.
1.1.1.1.2. Hiikiimet ve Kamu Biirokrasisi (Yiiriitme)

Devlet orgiitlenmesinde yiiriitme erkini olusturan hiikiimet, tlilke genelindeki
idari isleyisten ve kamusal hizmetlerin yerine getirilmesinden sorumlu olan kanadi
temsil etmektedir. Hiikiimet her ne kadar bdyle bir sorumlulugu tasisa da, kamu
politikasi, sadece hiikiimet tarafindan gerceklestirilen uygulamalarin Gtesine gecerek
kamunun (kurumlarin) bitiini tarafindan gergeklestirilen faaliyetler olarak ifade
edilmektedir (Cali, 2012: 4). Bu baglamda, kamu politikas: siirecinde kanunlasan bir
politikanin uygulanmasi sathasinda hiikiimet ve kamu biirokrasisi uygulamay: birlikte
gerceklestirmektedir. Biirokrasinin kamu politikasi siirecindeki gorevi, sadece uygulama
sathasinda hiikiimet tarafindan kendisine bi¢ilmis olunan rolden ibaret degildir. Kamu
politikalarinin giindeme gelmesiyle birlikte problemin tanimlanmasi, tasarlanmasi ve

alternatif ¢oziim seceneklerinin belirlenmesi gibi teknik beceri ve uzmanlik gerektiren



stireglerde biirokrasiye biiylik bir ihtiya¢ duyulmaktadir (Yildiz ve Sobaci, 2013: 20).
Biirokrasiye duyulan bu ihtiyacin sebebi ise, siyasilerin (parlamenterlerin) kamu
politikas1 siirecinde yeterli teknik beceri ve uzmanliga sahip olamamalarindan

kaynaklanmaktadir.
1.1.1.1.3. Yargi Kurumlar

Devlet orgiitlenmesi igerisinde yer alan yargi, en énemli erklerden bir tanesini
temsil etmektedir. Hukuk devletlerinde yargi fonksiyonu bagimsiz mahkemeler
tarafindan yerine getirilmektedir. Yargi makamlarmin kamu politikasi siirecindeki rolli
diger aktorlere nazaran farklilik gostermektedir. Bu farkliligin temel sebebi, yargi
makamlarinin =~ kamu  politikasi strecine  dogrudan  katilamamalarindan
kaynaklanmaktadir. Hiikiimetin (kamunun) kamu politikas1 amaciyla gergeklestirmis
oldugu eylem ve islemlerin hukuk normlarmma uygun olmasi gerekmektedir. Hukuk
normlarina dayanmayan eylem ve igslemlerin mesrulugu zedelenmektedir. Anayasa’nin
125.maddesinde “Idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine kars1 yargi yolu aciktir”
ibaresi yer almaktadir (Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi, 1982: Md. 125). Bu durum da
kamu politikalari, hukuk normlarina uygun olmadigi takdirde kamu politikas1 yapimi
stirecinde rol alan aktorler araciligiyla ilgili yargi makamlarina taginmaktadir. Yargi
makamlarina intikal eden durumlarda mahkemeler, kamu politikast amaciyla
gerceklestirilen faaliyetlerin ve diizenlemelerin kanunlara aykiriligimi tespit ettigi
takdirde, kismen ya da tamamen iptal edebilmektedir. Kamu politikalarinin
gerceklestirilmesi i¢in ¢ikarilan diizenlemeler yargi makamlarinca iptal edildigi takdirde
yiirtirliige giremez (Korkmaz, 2014: 5). Bu durumda yargi, kamu politikas1 yapimi

stirecinde bir diger 6nemli aktor olarak yerini almaktadir.
1.1.1.2. Gayri Resmi (Sivil) Aktorler

(Cagdas demokrasilerde devleti olusturan ogeler, sadece devlet yoOnetimiyle
dogrudan ilgili olan kisi ya da kurumlar degildirler. Devletin varlik gerekcesi olan ve
devletin en temel unsurlarindan biri olan insan toplulugu, yani halk, devlet olabilmenin
gereklerinden biridir. Bu baglamda, resmi olmayan kisi ve kurumlarda dolayli olarak
devlet yonetimine katilmaktadirlar. YoOnetim siirecinin bir pargast olmak, kamu
politikas1 yapimi siirecine dahil olabilme anlamini tagimaktadir. Bu noktada politika

siireci, resmi olmamasia karsin, silirecte rol alanlari gayri resmi aktor olarak
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kapsamaktadir (Birkland, 2011: 93). Kamu politikas1 siirecinde resmi aktor olarak
anilmamak, gayri resmi aktorlerin, resmi aktorlere oranla daha az bir 6neme sahip
oldugu anlamma gelmemektedir. Kamu politikas1 yapiminda gayri resmi aktorlerin de
yer almasi, kamu politikasi1 siirecinin tek tarafli bir besleme ve ilerlemeden ibaret

olmadigini gostermektedir.
1.1.1.2.1. Vatandaslar (Se¢cmenler)

Demokrasi ile yonetilen iilkelerde kamu politikas1 yapim siireci bir dongi ile
baslamaktadir. Bu dongiiniin baglayabilmesi i¢in vatandaglara (se¢gmenlere) ait
problemin, sorunu ¢ozecek ilgili kamu makamlarina aktarilmasi yeterlidir (Akdogan,
2011: 77). Kamu politikas1 siirecinde vatandaslara ait bir sorunun ilgili makamlara
aktarilmasi demek, vatandaslarin siirecin disinda kaldigi anlamina gelmemektedir.
Sorunun ¢oziimiine yonelik atilacak her adim vatandaslar tarafindan takip edilmektedir.
Bu siirecte vatandaglar siirece miidahil olma gereksinimi duydugunda gerekli
girisimlerde bulunurlar. Vatandaslarin siirece miidahil olabilme gayreti, bazen dogrudan
bireysel olarak kendi 6zel kisilikleri lizerinden gerceklesebildigi gibi, bazen de dolayl
olarak tiizel kisilikler iizerinden de gerceklesebilmektedir. Vatandaslar, politika siirecine
bireysel (6zel kisilik) olarak protesto veya eylemler yoluyla dahil olabilecegi gibi, siyasi
partt ve sivil toplum kuruluslart (tiizel kisilik) iizerinden de dahil olabilmektedir.
Vatandaglarin sadece halki olusturan kitleler degil de ayrica se¢men Kkitlelerini
olusturduklar1 gerg¢egi géz Oniine alindiginda, kamu politikas1 yapimi siirecinde etkin
sekilde rol alan aktorlerden bir tanesi oldugu goriilmektedir. Bu etkinlik, 6zellikle se¢im

donemlerinde daha ¢ok 6n plana ¢ikmaktadir.
1.1.1.2.2. Siyasi Partiler

Demokratik bir yonetim sistemi igerisinde varliklarini muhafaza edebilen siyasi
partiler, toplumun farkli kesimlerindeki kitleleri bir araya getirerek siyaset yapmalarina
olanak saglamaktadir. Siyasi partilerin iktidar hedefi ile hareket etmeleri veya en
azindan muhalefetin icerisinde yer alarak parlamentoda temsil hakki kazanmalari, siyasi
partiyi olusturan kitlelerin siyaset yapma yoluyla kamu politikas1 siirecine miidahil
olabilmelerinin 6niinii agmaktadir. Siyasi partilerin sahip oldugu bu rol, kamu politikasi
siirecinde 6nemli bir isleve sahip olduklarimi gostermektedir. (Birkland, 2011: 142).

Siyasi partiler, politikanin kurumsallasmis yiizlinii temsil etmektedirler. Bu
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kurumsallagsma, ozellikle toplum icerisindeki mevcut apolitik kisi ve yapilart hedef
alarak kendi safina katma egilimindedir. Boylelikle, politika siirecine olan ilgi ve
katilim1 artirmay1 amaglar. Bu amag¢ ayn1 zamanda, kamu politikalarinin daha yogun bir
katilim siireci icerisinde gerceklesmesini saglamaktadir. Siyasi partilerin bir diger
ozelligi de, gayri resmi bir aktdr olarak hayat bulmalarina karsin, parlamento (yasama)

ve hiikkiimet (yliriitme) gibi resmi aktorlere de hayat vermeleridir.
1.1.1.2.3. Sivil Toplum Orgiitleri (Baski Gruplari)

Vatandas faktorii sadece se¢im donemlerinde ortaya ¢ikan bir olgu olarak
goriilmemelidir. Nitekim i¢inde bulundugu toplumun bir bireyi olan vatandas, ayni
zamanda kendi oOrgiitlemesini gergeklestirme yoluyla da kamu politikalarina etkide
bulunabilmektedir. Bu noktada, bir diger aktor olan sivil toplum orgiitleri birer baski
grubu gorevi gorebilmektedir. Aslan, sivil toplumu tanimlarken sivil toplumun devletten
bagimsiz bir sekilde olusturmus oldugu alani, vatandaslarin kollektif ¢ikarlarinin aile
veya devlet tarafindan temsil edilmedigi alan olarak tanimlamaktadir (2010: 358). Sivil
topluma yiikklenmis olunan bu misyon, toplumsal orgiitlenmelerin sivil toplum
kuruluglar1 araciligiyla kamu politikas1 yapimi siirecine dahil olabilmelerine olanak
saglamaktadir. Sivil toplum oOrgiitleri, gerek yerel gerekse de ulusal oOlceklerde
orglitlenebilme kabiliyetine sahip yapilardir. Bu kabiliyet, sivil toplum orgiitlerinin
neredeyse hayatin her alanina yonelik var olabilme ¢abasina imkan saglamaktadir. Bu
varlik, beraberinde kamu politikas1 siirecine katilim i¢in firsat saglamaktadir. Siirece

yonelik gergeklesecek katilim pozitif yonlii olabilecegi gibi negatif yonlii de olabilir.
1.1.1.2.4. Universiteler ve Diisiince Kuruluslar1 (Think Tank)

Universiteler, toplum ve devlet nezdinde saygmligi bulunan kurumlardir. Bu
sayginlik, devletin ihtiya¢ duydugu yonetici kesimin egitim aldigi yapilar olusu ve
tiniversitelerin ~ bilimsel  arastirma ve  diisiince  {iretebilme  konumundan
kaynaklanmaktadir. Bu durum, tniversitelerin kamu politikalarima yonelik yapmis
olduklar1 caligmalarin referans olarak alinmasini ve alinan referanslar dogrultusunda
politikanin sekillenmesi ihtimalini ortaya ¢ikarmaktadir. Bunun yani sira politikacilar
bazen, kamu politikasi silirecinde {iniversitelerin danigmanlik hizmetlerinden
yararlanabilir ve politika siirecini de bu dogrultuda yonetebilirler (Korkmaz, 2014: 7).

Kamu politikas: silirecinde arastirma yapan ve diisiince lireten tek yapi tiniversiteler
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degildir. Universitelerin disinda bir de diisiince kuruluslar1 olarak bildigimiz ve
Ingilizce’ de “think tank” olarak ifade edilen yapilar da mevcuttur. Diisiince kuruluslari,
tiniversiteler gibi akademik bir bilimsel temelde islemese bile, bu yapilarda belirli
uzmanlik alanlarma sahiptirler. Bu uzmanlik, bazen bilimsel verilerin sundugu gibi bir
objektiflik sunmayabilir. Fakat diisiince ve arastirma kuruluslari, tarafsiz bir sekilde
tiniversitelerle baglantili olarak calistig1 takdirde, politika siirecine énemli katkilarda

bulunurlar (Birkland, 2011: 143).
1.1.1.2.5. Medya

Gayri resmi aktorlerden en nemli olanlardan bir tanesi de medyadir. Glinlimiiz
demokrasisinde medya, yasama, yiiriitme ve yargi mekanizmalari arasinda dengeyi
saglayici dordiincii bir kuvvet seklinde lanse edilmektedir (Uzun, 2014: 131). Medyanin
bu denli bir etkiye sahip olmasi, kamu politikast yapimi {izerinde de etkin bir faktor
olabileceginin bir gostergesidir. Modern demokrasilerde medya kacinilmaz bir giig
olarak yerini almaktadir. Basili ve gorsel medyanin yani sira, son zamanlarin en
popiiler medya mecrasini sosyal medya olusturmaktadir. Sosyal medyanin yaygin bir
sekilde kullanilmast ile birlikte, vatandaslarin bir konu hakkinda sahip oldugu
izlenimler, goriis ve diisiinceler aninda oSlgiilebilinmektedir. Sosyal medya {izerinden
kisa bir siire igerisinde orgiitlenebilen vatandaslar, bir kamu politikas1 hakkinda ilgili
kamu yetkililerine veya kuruluslarina pozitif ya da negatif bir geri doniit saglayarak

kamu politikas1 yapim siirecine miidahil olabilmektedirler.
1.1.1.3. Uluslararas1 Aktorler

Giliniimliz modern ulus devletlerinde kamu politikalari, sadece ulusal sinirlar
icerisinde gerceklesmemektedir. Ozellikle kiiresellesmenin ekonomi, siyaset, kiiltiir ve
teknoloji kanallar1 iizerinden sergilemis oldugu hizli ilerleme; uluslararas: iliskileri
farkli bir boyuta tagiyarak yeni siireglerin ve yeni aktorlerin etkileyici konumda oldugu
bir kamu politikas1 siirecini ortaya g¢ikarmistir (Eroglu, 2013: 162). Modern ulus
devletlerdeki devlet orgiitlenmesi, kiiresellesmenin de etkisiyle birlikte bolgesel ve
uluslararas1 bir orgiitlenmeye dogru kaymustir. Ornegin Avrupa Birligi (AB) kendi
icerinde olusturmus oldugu oOrgiitlenmeyle yasama, ylriitme ve yargi erklerini
olusturmustur. AB’ye iiye olan iilkeler Avrupa Parlamentosu’nda alinan kararlara

uymak durumundadirlar. AB’ ye olan iiye devletlerin alinan kararlar dogrultusunda
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hareket etmeleri, iiye devletlerin kamu politikast olusturma silirecinde tek aktor
olamadiklar1 gercegini yansitmaktadir. Bu durum, devletler kadar bdolgesel ve
uluslararas1 Orgiitlerin de kamu politikas1 siirecinde yer alan aktorler oldugunu

gostermektedir.

Sonu¢ olarak kamu politikast yapimi siirecinde rol alan aktorler ii¢ grupta
siniflandirilmaktadir. Bunlar; resmi, gayri resmi ve uluslararasi aktorler seklinde ifade
edilmektedir. Resmi aktorlerin igerisinde parlamento, hiikiimet, kamu biirokrasisi ve
yargl kurumlar1 yer almaktadir. Gayri resmi aktorlerin igerisinde bireyler (vatandaslar-
se¢menler), siyasi partiler, sivil toplum kuruluslari-baski gruplart ve medya yer
almaktadir. Uluslararas1 aktorler ise, daha ¢ok bolgesel ve uluslararasi orgiitlerden

meydana gelmektedir.
1.1.2. Kamu Politikas1 Analizi

Kamu politikalarinin bilimsel bir disiplin kimligine kavugmasii saglayan
gelismelerden bir tanesi de refah devleti anlayisidir (Akdogan, 2012: 9). Refah devleti
anlayisi, Amerika’da 1929 Biiyiik Buhrani olarak ortaya ¢ikan ve diinyay: etkisi altina
alan ekonomik kriz sonrasinda, piyasanin yeniden dizayn edilmesi ve toplumsal
refahtan yeteri kadar yararlanmayan kesimin desteklenmesi adina kamu politikalarinin

gelistirilmesini zorunlu kilmistir.

Kamu politikalarinin bilimsel bir disiplin olarak gelismesinde etkili olan refah
devleti anlayis1, aym1 zamanda kamu politikalarinin analizi konusunda da bir doniim
noktasini teskil etmektedir. Tarihsel siire¢ icerisinde kamu politikas1 analizini 6nemli
kilan etken nokta, refah devleti anlayisinda meydana gelen krizdir (Usta, 2013: 84).
Refah devleti anlayisinda yasanan kriz, politikalarin analize tabi tutulmalar gerekliligini
giindeme getirmis ve politika analizi kavraminin ortaya ¢ikisina zemin hazirlamistir.
Politika analizi kavramu, ilk kez Charles E. Lindblom tarafindan 1958 tarihinde kaleme
alman, Politika Analizi (Policy Analysis) adli makalede kullanilarak literatiire

kazandirilmistir (Draelants ve Maroy, 2007: 3).

Kamu politikasi, genel olarak hiikiimetin (kamunun) gergeklestirmis oldugu bir
dizi kamusal eylemi ve eylem siirecini kapsamaktadir. Bu baglamda politika analizi ise,
gerceklesmis olan kamusal eylemleri anlamlandirmak adina bir inceleme metodu olarak

kabul edilebilir (Usta, 2013: 85).
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Anderson, kamu politikasinin rastgele ve birbirinden bagimsiz olarak alinan
kararlardan meydana gelmedigini belirtmistir (2015: 7). Anderson’un tanimlamasindan
hareketle kamu politikasinin, birbirine bagimli olarak gelisen bir dizi kamusal kararin
meydana getirdigi bir sistem oldugu goriilmektedir. Olusmus olan bu sistemde yer alan
kamusal Kkararlardaki sistematik diisiinme ise, politika analizini dogurmaktadir
(Bovbjerg, 1985: 154).

Kamu politikas1 analizinin temel amaci, belirli bir kamu politikasinin
savunucusu olmak ya da hiikiimetin (kamunun) ne yapmasi1 gerektigini belirtmek ve
yaptig1 kamusal faaliyetlerde birtakim degisiklikler yapmaktan ziyade, hiikiimetin
(kamunun) yapmis oldugu seyin sebep ve sonuglarinin 6grenilmesidir (Demir, 2011:
108). Kamu politikas1 analizinin cevabini aradigi tek soru, hiikiimetin (kamunun)
gerceklestirmis oldugu faaliyetleri ne tiir gerekcelerle yaptig1 ve ortaya nasil bir sonug
cikardigiyla ilgili degildir. Kamu politikasinin bir siire¢ dogrultusunda gercgeklestigi savi
baz alindiginda, politika analizi, “kamu politikalariin o6zelliklerinin ne oldugunu,
neden, nerede, ne zaman, kim(ler) tarafindan ve nasil olusturuldugunu ve uygulandigini

anlamay1 ve incelemeyi hedefler “ (Giil, 2015: 8).

Kamu politikasi, yapisi geregi dinamik ve karmasik bir siirece sahiptir. Kamu
politikasindaki bu karmasik siirecin aydinlatilmasi ve siiregte rol alan dinamiklerin
tespit edilmesi adina politika analizine ihtiya¢ duyulmaktadir. Politika analizi, kamu

politikasi siirecini daha anlagilir kilmak i¢in analiz modellerinden yararlanmaktadir.
1.1.2.1. Kamu Politikas1 Analiz Modelleri

Politika analizinin sadece kamu yoOnetimi alanima 6zgiin olmayisi ve zaman
icerisinde siyaset, iktisat ve isletme gibi alanlar1 da kapsayan multidisipliner bir isleve
sahip olmasi, analiz tekniklerinde ¢esitliligi saglamistir (Babaoglu, 2017: 519). Analiz
tekniklerindeki ¢esitlilik, beraberinde kavramsal bir gergeve eksikligini tasgimistir. Bu
noktada politika analiz modelleri, olusturmus olduklar1 ¢erceve ve kavramsal cat1 ile
politika analizi i¢in gerekli olan inceleme yontemini ortaya ¢ikarmaktadir (Kavak, 2016:
30). Politika biliminin, politik hayati anlamamiz ve anlamlandirmamiz adina bizlere

sunmus oldugu politika analiz modelleri sunlardir (Dye, 2014: 21-22);

» Siire¢ Modeli
» Kurumsal Model
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Rasyonel Model
Artimc1 Model
Grup Modeli
Elit Modeli

Kamu Tercihi Kurami

YV V.V V V V

Oyun Kurami

Dye’ nin belirtmis oldugu politika analiz modellerine ilaveten, David Easton
tarafindan gelistirilen sistem modeli de mevcut bir politika analiz modelidir. Her model,
igerisinde kendisine 6zgii bir analiz yaklasimini tasidigi i¢in, her biri politika analizinde
farkli analiz imkani saglamaktadir. Politika analizinde kullanilacak model, politikay1
olusturan idarenin, toplumun ve demokrasinin yapisina ve kiiltlirline gore tercih
edilmesi halinde, daha isabetli sonuglarin elde edilmesini saglayabilmektedir. Bu
baglamda c¢alismanin igerisinde biitiin modelleri agiklamak yerine, slire¢ modeli ile daha
¢ok baglantili olabilecek modellere yer verilmistir. Bunlar; grup modeli, kurumsal

model, elit modeli, slire¢ modeli ve sistem modelidir.
1.1.2.1.1. Grup Modeli

Grup teorisine gore kamu politikasi, gruplar arasinda yasanilan miicadelenin bir
sonucu olarak ortaya ¢ikmistir (Anderson, 2015: 21). Gruplar arasinda yasanilan bu
politik miicadele, kamu politikas1 yapiminda etkili olan aktorler (gruplar) arasinda
meydana gelen etkilesimin dogal bir uzantisidir. Kamu politikasinin olugumu, politik
miicadele siirecinde sadece bir grubun diger bir gruba ustinliigi ile gergeklesen bir
durum olamayabilir. Kamu politikasi, toplumsal gruplar arasinda meydana gelen
miicadelenin olusturdugu bir denge olarak da nitelendirilebilir (Latham, 1952: 390).
Kamu politikas1 yapiminda onemli bir rol Ustlenen gruplar; orgiitlii bir toplumun
icerisinde olusturabilecegi yapay baski gruplar1 olabilecegi gibi, toplumsal yapinin
kendisinden kaynakli olarak dogal bir sekilde ortaya ¢ikan sosyal, etnik ve inang¢ esasl
gruplarda olabilir. Gruplarin kamu politikas1 yapiminda tstlendigi en 6nemli islev, birey

ve devlet arasinda koprii vazifesini gérmeleridir (Tamzok, 2007: 45).

Grup teorisi i¢in ¢ikis noktasi olarak gosterilen politik miicadele géz Oniine
alindiginda; olusacak olan kamu politikasi i¢in bu gruplarin hiikiimete (kamuya) kendi

lehlerine yonelik baski olusturacaklar1 gergekligi karsimiza ¢ikmaktadir (Kavak, 2016:
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30). Hiikiimet tizerinde olusturulacak bu baski, kamu politikasinin ne yonde ya da ne
tirde bir politikaya doniisecegini belirleyebilmektedir. Kamu politikast ve gruplar
arasindaki bu baglant1 karsilikli bir yaratim siirecini de dogurabilmektedir. Nitekim
gruplar arasindaki miicadele sonucunda sekillenen kamu politikasi, bazen de olusturulan

bir kamu politikasinin sekillendirdigi yeni bir grubu meydana getirebilmektedir.
1.1.2.1.2. Kurumsal Model

Kurumsal modelin kamu politikasina yonelik ileri siirdiigii temel goris,
Olusturulan kamu politikalarinin birer kurumsal ¢ikt1 oldugudur (Knill ve Tosun, 2008:
5). Boylece kamu politikasi siirecinin biitiiniinde yer alan kurumlar (resmi ve gayri
resmi); oOrgiitsel yapilanmalari, islevleri ve faaliyet alanlarmma bagli olarak kamu
politikasinin olusumu siirecinde, politikanin nasil bir seyir izleyerek gelisecegi
hususunda etken bir faktdr olarak goérev almaktadirlar. Kamu politikasi siirecinde rol
alan kurumlar; parlamento, hiikiimet, bakanliklar, mahkemeler ve yerel yonetim
birimleri gibi vb. kurumlardir. Bu durumun temel sebebi, bir politikanin kamu politikasi
niteligini tasiya bilmesi i¢in ilgili politikanin, kamu yoénetimi kurumlarinca (resmi
kurumlarca) taninmast ve uygulanmasi gerekliliginden kaynaklanmaktadir (Tamzok,

2007: 43).

Kurumsal teorinin kamu politikasi analizine yapmis oldugu katki, yasal ve idari
diizenleme yapma ve karar alma yetkisine sahip olan kurumlarin orgiitsel 6zellikleri,
isleyis sekilleri ve tasimis oldugu kurum kiiltiiriiniin kamu politikas1 yapimina nasil bir
etkide bulundugunun ortaya ¢ikarilmasidir (Kavak, 2016: 40). Bu baglamda, kamu
politikasi siirecinde kurumlar arasinda gergeklesen resmi ya da gayri resmi iliski ve is
birligi agi, kurum ya da kurumlar istii bir etki giliciinii meydana getirmektedir. Bu
durum kamu politikas1 analizi i¢in yapilacak caligmalarda, analizin saglikli sonuglar
verebilmesi i¢in, ilgili politikanin olusumunda rol alan kurumlarin analizini de gerekli

kilmaktadir.
1.1.2.1.3. Elit (Seckinler) Modeli

Elit teorinin kokeni, 20. Yiizyilin baslarinda yasamis olan iki talyan diisiiniiriin
(Gaetano Mosca ve Vilfredo Pareto), politik sistem igerisinde yonetenler ve yonetilenler
olarak yapmis oldugu tasnife dayanmaktadir. Elit teoriye gore, kitlesel bir demokratik

sistem miimkiin degildir; ¢iinkii politikada her zaman kii¢iik bir grubun egemenligi s6z
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konusudur (Newton ve Van Deth, 2010: 194). Bu yaklasim, politik sistem igerisinde yer
alan yonetici elit (se¢kin) grubun, kamu politikalarin1 nasil ve ne yonde etkiledigi

uzerinde durmaktadir.

Elit teori perspektifinden bakildiginda kamu politikasinin vatandaslarin talep ve
isteklerinden ziyade, yonetici konumundaki elit grubun sahip oldugu deger ve tercihler
dogrultusunda sekillendigi goriilmektedir (Anderson, 2015: 23). Kamu politikalarinin
seckin grubun elinde sekillenmesi, yonetici sinifa hakim olan seckinlerin, dogrudan
kamu yonetimi kurumlariyla ya da dolayli bir sekilde, vatandaslara kendi deger ve
tercihlerini empoze ederek gergeklestirdigi soylenebilir. Sonug olarak elit teori
acisindan kamu politikalari, seckin grubun menfaat ve isteklerini tasiyan bir siireg

dahilinde meydana gelmektedir.
1.1.2.1.4. (Fonksiyonel) Siire¢c Modeli

Stire¢ modelinin temel argiimani, kamu politikasinin, politik siirecin sonucunda
ortaya ¢ikan bir iiriin olarak ele alinmasidir. Bu agidan bakildiginda, siire¢ modeli, kamu
politikasindan ziyade onu olusturan siireci dikkate almaktadir (Tamzok, 2007: 44).
Stire¢ yaklasimi, kamu politikasinin anlasilir olmast adina kamu politikas1 siirecini
asamalara ayirmaktadir. Politika siirecinin agsamalara boliinerek analiz edilmesi fikri ise,

Lasswell tarafindan one siiriilmiistiir (Jann ve Wegrich, 2007: 43).

Siire¢ modeli, politika analiz modelleri igerisinde ¢okca kullanilan modellerden
bir tanesidir. Siire¢ modelinin tercihen daha ¢ok kullanilma sebebi, modelin kamu
politikasindaki karmagik siireci kategorize etme yoluyla, siiregte rol alan dinamiklerin
daha anlasilabilir bir sekilde analizine imkan tanimasindan kaynaklidir. Siire¢ modelinin
saglamis oldugu bu imkan bes asamadan meydana gelmektedir. Bu asamalar; glindeme
gelis, formiile edilis, kanunlastirma, uygulama ve degerlendirme seklindedir (Dye,
2014: 42). Siire¢ modelinin politika analizi i¢in saglamis oldugu bu avantaj,

karsilastirmali kamu politikas1 analizi i¢inde gecgerlidir.
1.1.2.1.5. (Siyasal) Sistem Modeli

David Easton tarafindan dizayn edilen sistem modeli, siyasal yapinin, igerisinde
bulundugu ¢evrenin biitiiniinden meydana geldigini belirtmektedir. Bu baglamda kamu
politikasi, siyasal sitemi olusturan ¢evrenin talep ve isteklerine karsilik olarak ortaya

cikmaktadir. Sistem modelinin siyasi ¢evrenin biitiinlinden olustugu g6z Oniine
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alindiginda, siyasi sistem, toplumdaki orgiitlenmelerin {izerinde yer alan ve toplumsal
hedefleri ger¢eklestirmek igin tasarlanmis olunan bir Orgiitler biitiinii olarak ifade

edilebilir (Tasdelen, 2011: 82).

Sistem yaklasimi, kamu politikasini siyasal sistemin bir ¢iktisi olarak kabul
etmektedir (Tamzok, 2007: 53). Bu durumda sosyal hayatin biitiiniinde yer alan siyasal
sistem, olusturdugu ¢iktilar ile toplumun her kesimini etkilemektedir. Siyasal sistem,
sadece i¢ yapisina doniik bir yaklasim olmamakla beraber, toplum dis1 bir ¢evreyle de
etkilesim halindedir (Tasdelen, 2011: 83). Bu dis ¢evreyi daha ¢ok uluslararasi
kuruluglar ve antlagsmalar olusturmaktadir. Sistem yaklasiminin igerisinde yer aldig
politik ¢evrenin biitiiniinii siirece dahil etmesi, kamu politikasi i¢in ¢ok boyutlu bir

analiz imkanini saglamaktadir.

Kamu politikalarinin analizi i¢in gelistirilen bu modeller, analizi yapacak olan
analistlere farkli analiz yontemleri sunmaktadirlar. Ozellikle kamu politikas: siirecinin
karmagik olmasi, her modelin kamu politikasi silirecinin degisik noktalarina
odaklanmasini saglamistir. Analiz modellerinin politika siirecini farkli bakis agilarina
gore analiz etmeleri, analiz i¢in sadece tek bir modelin dogru oldugu veya tek bir
modelin gegerli oldugu diisiincesinin yanlis oldugunu gostermektedir. Her yaklasim,

politika siirecinin analizi i¢in birbirini tamamlar niteliktedir.
1.1.3. Kamu Politikas1 Olusumunda Siire¢c Modeli

Calismada Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun kurulmasi hususunda izlenmis olan
politikanin, nasil bir siire¢ dogrultusunda kamu politikasina doniistiigii ve bu siirecin bir
politika transferine konu oldugu yoniindeki 6nermenin ortaya ¢ikarilabilmesi agisindan,
slire¢ ve aktor temelli bir analiz modeline ihtiyag duyuldugu igin siireg modelinin

kullanilmasi tercih edilmistir.

Stire¢ modelini diger politika analiz modellerinden ayiran ve calismada tercih
edilmesini saglayan temel sebep, bu modelde biitiin bir kamu politikasi siirecinin analiz
edilebilmesinin olanakli olmasidir. Analiz modelleri klasik bir kamu politikasi
yapiminin belirli noktalarmma odaklanirken, slire¢ modeli ise, kamu politikasi
olusumunun biitiin bir siirecine odaklanmaktadir. Siire¢ modeli kullanilarak yapilan
analiz caligmasinda kamu politikasi asamalar halinde tetkik edilerek politikanin

kronolojik bir tahlili yapilmaktadir (Kayike¢i, 2013: 64). Bu durumda siire¢ modeli,
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kamu politikasin1 farkli asamalardan meydana gelen tek bir silireg olarak

tanimlamaktadir.

Stire¢ modelinde biitiin bir kamu politikas1 siirecinin analiz edilmesi, hem
politika siirecinin hem de politika aktorlerinin analiz edilmesi anlamina gelmektedir.
Siireg ve aktdr temelli bir analiz imkani, 6zellikle birden fazla aktoriin yer aldigi bir
kamu politikast yapiminda, politikanin biitiin siire¢ ve bilesenlerinin bilinmesi igin

gereklidir.

Calismada silire¢ modelinden yararlanilacagr dikkate alindiginda, siireg
modelinin asamalariyla birlikte daha detayli bir sekilde islenmesi gerekliligi
dogmaktadir. Siire¢ modelinin detayli bir sekilde ele alinmasi, hem modelin tam olarak
ne oldugunun bilinmesi, hem de model iizerinden kamu politikas1 siirecinin nasil

isledigini anlayabilmek acisindan dnemlidir.

Kamu politikasi, kendisini olusturacak politika siirecini kendisiyle beraber
meydana getirmektedir. Bu durum, olgunun olaya dogru evrilmesi ile birlikte, olgunun
kendisini olaya ¢evirecek siireci igerisinde tasimasi anlamina gelmektedir. Siirecin kendi
icerisinde var olan bu devinim, kamu politikasini bir nevi bileske fonksiyon gibi dizayn
etmektedir. Tasarimin bu denli olmasi, kamu politikasi icerisinde yer alan degiskenlerin
birbirleri lizerinden tanimlanabilmesine olanak saglamaktadir. Kamu politikasi, yapisi
geregi dinamik ve karmasik olsa da bu dinamizm ve karmasa bir siire¢ dahilinde
sekillenmektedir. Bu tiir bir gelisim, kamu politikasinin belli oranda Oriintiisel bir
yapiya sahip oldugunu géstermektedir. Oriintiisel bir kamu politikas1 siireci, birbirini

takip eden asamalar ve diizeylerden olusmaktadir.

Kamu politikasi, bir amaca hizmet etmek i¢in baslayan ve bir sonug ile
noktalanan siirecin adlandirilmasi olarak okunmaktadir. Kamu politikasi siirecinde var
olan bu amag¢ ve sonug, bazen birbirine ¢ok yakin olabilirken bazen de ¢ok uzak
olabilmektedir. Politika siireci, ama¢ ve sonug arasinda olusabilecek bir tutarsizligi en
aza indirgemek icin islemektedir. Politika siirecinin islerlik kazanabilmesi, politika
akisini gerekli kilmaktadir. Bu akis, kamu politikasinin akisidir. Kamu politikast akis,

icerisinde bir¢ok parametrenin ve birbirini takip eden asamanin bulundugu oriintiidiir.

Kamu politikas1 siirecindeki biitiin bu adlandirmalar ve tanimlamalar, kamu

politikas1 alaninda siire¢ yaklasiminin gelisimine katkida bulunmustur. Bu yaklagimin,
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birbirini takip eden basamaklardan meydana gelmesi (Gogoglu, 2014: 19), siireg
modelinin agsamalara boliinmesi suretiyle tanimlanmasini saglamistir. Politika siirecinin
farkli asamalara boliinerek analiz edilmesi Onerisinin ilk kez Harold D. Lasswell
tarafindan One stiriildigi genel kabul gormektedir. Harold Lasswell, 1963 tarihinde
kaleme aldig1 Politika Biliminin Gelecegi (The Future Of Political Science) adli
calismasinda politika siirecini yedi asamaya bolmiistiir. Bu asamalar; bilgilenme
(intelligence) asamasi, tesvik (promoting) asamasi, regetelendirme (prescribing)
asamasi, cagri (invoking) asamasi, uygulama (applying) asamasi, degerlendirme
(appraising) asamast ve bitirme (terminating) asamalarindan meydana gelmektedir
(Lasswell, 1963). Lasswell’ in agsamalara bolerek sekillendirmis oldugu politika siireci,
kamu politikas1 alaninda, politika analiz modeli olarak kullanilmistir. Zaman igerisinde
klasiklesen siire¢ modeli, en ¢ok kullanilan analiz modellerinden bir tanesi olmustur.
Giliniimiizde kullanilan siire¢ modeli ise bes asamadan olusan bir modeldir. Modelin
asamalari; problemin teshis edilmesi ve glindemin olusmasi, politikanin formiile
edilmesi, politikanin yasalastirilmasi, politikanin uygulanmasi ve degerlendirme
asamast seklinde dizayn edilmistir (Dye, 2014: 42). Siire¢ modelini asamalara bolerek

incelemek, modelin daha iyi anlagilmasi adina yarar saglamaktadir.
1.1.3.1. Problemin Teshis Edilmesi ve Giindemin Olusmasi

Insan nasil ki icinde bulunmus oldugu toplumun canli bir organizmasiysa,
toplum da i¢inde bulundugu politik ¢evrenin yasayan bir nesnesidir. Insana dair sorunlar
(problemler), zamanla topluma ait sorun veya sorunlar haline gelmektedir. Bu durum,
politik ¢evrenin sorunlar yumag: haline gelmesine sebebiyet vermektedir. Bu noktada
bir politika sorunu, insanlar arasinda meydana gelen zaruretin ve memnuniyetsizligin
giderilmesi adina, hiikiimetin gerekli eylemler vasitasiyla ¢6ziimii saglama durumudur
(Anderson, 2015: 89). Politik sorunun bu denli tanimlamasi, soruna yonelik dogru bir
teshisi gerekli kilmaktadir. Bu baglamda bir kamu politikasinin basariya ulasabilmesi,
ilgili sorunun dogru bir sekilde teshis edilmesine baglidir. Bu da sorunun dogru bir
sekilde teshis edilmesinin, soruna yonelik ¢oziimiin nasil olacagindan daha miihim
oldugunu gostermektedir (Dye, 2014: 41). Sorunun teshisi ne kadar dogru olursa, siire¢

icerindeki diger agamalar da o denli dogru bir sekilde isleyecektir.
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Toplumsal soruna yonelik yapilan tanim ve teshisin kamu politikasina konu
olabilmesi i¢in, toplumsal soruna yonelik gerekli giindemin olusmasi gerekmektedir.
Giindemin olusum siireci, toplumsal bir sorunun ve alternatif ¢éziimlerin, toplumdaki
halk veya elit kesimin dikkatini ¢ekmesi veya ¢ekmemesi iizerinden sekillenmektedir
(Birkland, 2011: 169). Burada esas olan nokta, toplumsal bir sorunun giindemi
olusturabilmesi i¢in kamu politikas1 bilesenlerinin dikkatini ¢ekebilmesidir. Bu
durumda glindemin olusabilmesi sadece toplumsal bir sorunun varligina bagh degil,
ayrica sorunu giindeme tasiyacak olan bilesenlerin varligina da baghdir. Kamu
politikast bilesenlerini vatandaslar (se¢menler), siyasi partiler, kamu ydnetimi
(hiikiimet, parlamento ve kamu biirokrasisi), baski gruplar1 ve medya gibi vb. olarak
stiralayabiliriz (Tamzok, 2007: 19-20). Kamu politikas1 bilesenleri hem eylemi yapan
hem de yapilan eylemden etkilenen taraf konumundadirlar. Bu sekilde konumlanmis
olmak, kamusal bir sorunun ¢6ziimii i¢in giindem olusturmay1 daha gerekli kilmaktadir.
Ulkelerin y&netim sekilleri ve politik yapilar1 farklilik gosterse de, demokratik
toplumlarda kamusal sorunlara yonelik giindem olusturma, belirtilen kamu politikas1

bilesenleri tarafindan gergeklestirilmektedir.

Toplum igerisinde ortaya ¢ikan her sorun kamu politikasina konu olamaz. Kamu
politikasinin baslayabilmesi i¢in durumun kamusal bir sorun kimligine kavusmasi
gerekmektedir. Sorunu kamusal boyuta tasimak i¢in politika bilesenleri gerekli giindem
calismalarini baglatirlar. Bu baglamda, giindeme yonelik calismalar, toplumda var olan
sorun ve taleplerin secimiyle gergeklesmektedir (Kulag ve Calhan, 2013: 211). Soz
konusu bu sec¢imler, vatandaslarin, siyasi partilerin ve kamu yonetiminin daha ¢ok kendi
ilgi alanlarina giren konularda yapmis olduklar1 se¢imlerdir. Yapilan se¢imler ile ne tiir
sorun ya da taleplerin glindeme gelecegi belirlenmis olmaktadir. Sonug olarak siirecin

ilk asamasi, kamu politikasinin ni¢in yapildigini gésteren 6nemli bir agamadir.
1.1.3.2. Probleme iliskin Politikanin Formiile Edilmesi

Politik bir sorun, kamuoyu nezdinde glindem olusturdugu takdirde, kamuoyunda
sorunun ne olduguna yonelik gerekli bilinirligin olustugu sdylenebilir. Bu bilinirlik,
politik sorunun ilgili yonetim erklerine (yasama ve yiiriitme) ulasmasini ve yonetim
tarafindan taninmasini saglamaktadir. Yonetim erkleri tarafindan varligi kabul gérmiis

politik sorun igin gerekli politik ¢6ziim Onerileri gelistirilir ve degerlendirilir. Bu
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noktada politika formiilasyonu asamasinin basladigi gozlemlenebilir. Bu baglamda,
politika formiilasyonu stireci, giindemdeki politik sorunlarin ¢dziime kavusabilmesi
adina alternatif politik ¢oziim segeneklerinin gelistirildigi stireci ifade etmektedir.(Dye,
2014: 50).

Politikanin formiilasyon asamasi, kanunlagma siirecine girecek olan kamu
politikasinin mesru olma yolunda ihtiya¢ duydugu tasarim planidir. Bu tasarim plani,
politik sorunun, iginden c¢iktif1 toplumun ve politik ¢evrenin degerlerine gore
sekillenmektedir. Toplumun ve politik ¢evrenin bu asamada da yer almasi, politika
formiilayonu siirecinde sadece kamu yonetiminin (hiikiimet, parlamento ve kamu
biirokrasisi) yer almadigini; bunun yani sira vatandaslarin, baski gruplarinin, siyasi
partilerin ve medyanin da yer aldigim gostermektedir. Bu gosterge, politika
formiilasyonu siirecinde kamu politikalarinin, sadece politikacilar tarafindan
gerceklestirilen ve kamu biirokrasisi araciligtyla uygulamaya konan kisir bir dongiiden

ibaret olmadigimi gostermektedir (Hill, 2013: 81).

Politika formiilasyonu, bir plan dahilinde ilerler. Bu plan, kamusal sorunlarin
iistesinden gelebilmek i¢in uygun ve kabul edilebilir bir eylem planini olusturmayi
hedefler (Anderson, 2015: 114). Olusturulmas: hedeflenen eylem plani, politika
formiilasyonu asamasinin, kendi icerisinde ¢ok bilesenli bir siire¢ dogrultusunda
gerceklesebilecegini gostermektedir. Bu siireg, eylem planinin kanun tasarisi haline

gelmesi ve yasalagmas: siirecine kadar devam eder.
1.1.3.3. Politikanin Yasalastirilmasi

Politika formiilasyonun bitiminde takip eden siire¢, politikanin yasalagtirilmasi
asamasidir. Yasalastirma asamasinin temel 6zelligi, politika formiilasyonu sonucunda
bir kanun taslagi haline gelen kamu politikasinin, hukuki bir norm statiisiine
kavusmasidir. Kamu politikasinin kazanmis oldugu bu statii, ayrica kamu politikasinin
resmiyet kazanarak mesrulugunun tam olarak saglanmsi anlamia gelmektedir. Bu
asamanin bagka bir ayrim noktasi1 da bir 6nceki asamalara oranla, yasalagsma siirecinin
daha ¢ok kamu yo6netimi (hiikiimet, parlamento ve kamu biirokrasisi) igerisinde cereyan
eden bir asama olarak islemesidir. Kamu politikasinin bir yasa haline geldigi bu agsama,

diger asamalara oranla daha teknik bir siireci icermektedir.
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Demokratik toplumlarda, yasama faaliyetleri her ne kadar yasama organi iginde
gerceklesse  bile, yasama islemleri sadece secilmis  temsilciler eliyle
gerceklesmemektedir. Se¢ilmis temsilcilerin  yan1 sira atanmis biirokratlar ve
teknokratlar da bu siirecte etkili olabilmektedirler. Kamu politikasina yonelik verilen
kanun teklif ve tasarilarinin kanun taslagi haline gelebilmesi i¢in, ilgili biirokrat ve
teknokratlarin yapmis oldugu birtakim teknik islemlerden (biitceleme, raporlama gibi
vb.) gecmektedir. Yasama faaliyetlerinin bu sekilde gerceklesmesi, teknik boyutun ne
denli 6nemli oldugunu gostermektedir. Yasama faaliyetindeki bu teknik boyutun yani
sira, kanunlar sekillendiren bir diger etken ise yiiriitme orgamidir. Ozellikle yiiriitme
organinin bast olan hiikiimet, yasanin olusturulmasi sirasinda kendi ¢ikarlarini
onceleyecek sekilde tutum sergiler. Bu durum, kamu politikasinin yasalastirilmasi
siirecinde yaganmasit muhtemel bir siyasi ¢atigmanin, yasalastirma asamasina atfettigi

Onemi ortaya koymaktadir (Kulag ve Calhan, 2013: 212).

Yasalagtirma asamasinin kendinden onceki asamalardan bir diger farki; bir
onceki agamalarda yer almayan yargi erkinin, bu asamada kamu politikasi siirecine dahil
olabilme imkanina sahip olmasidir. Bu imkan, soyut norm denetimi yoluyla bir kanun
aleyhinde Anayasa Mahkemesine dava acarak ger¢eklesmektedir (Ozbudun, 2013: 425).
Kamu politikasinin kanunlastirilmasi siireci hukuka aykirt bir sekilde gergeklestigi
takdirde, yapilan kanunun mesrulugu zedelenmis olur. Bu noktada, kamu politikasinin
mesrulugu konusunda tek kaynak yasama organm1 olmamakla beraber, yargi organi da

gerekli sorumlulugu tasimaktadir (Dye, 2014: 55).
1.1.3.4. Politikamin Uygulanmasi

Kamu politikasinin uygulanmasi asamasi, yasalasan politikanin degerlendirme
asamasina kadar gegen siire¢ icerisinde meydana getirdigi faaliyetleri kapsamaktadir.
Bu faaliyetler, politika icin belirlenen amag¢ ve hedeflerin eylemlesme safhasi olarak
tanimlanmaktadir (Kulag ve Calhan, 2013: 212). Bu tiir tamimlamalardan hareketle,
uygulama asamasini, bir dizi eylemin olusturdugu bir aktivasyon islemi olarak
gorebiliriz. Aktivasyonun yapilmasiyla birlikte kamu politikasinin ortaya ¢ikaracagi
etkiler kendini gostermeye baslamaktadir. Bu etkinin yonii pozitif olabilecegi gibi

negatif yonlii de olabilir. Bu etki, kamu politikasinin gercek diinyadaki maddi
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karsiligidir. Kamu politikasinin uygulama asamasinda goriiniir hale gelen maddi

karsilig1, bir sonraki asamanin da varlik nedenidir.

Uygulama asamasi, kanun haline gelen bir politika tasarisinin, somut olarak ne
oldugunun anlagilmasidir (Anderson, 2015: 225). Bu anlamlandirma girisimi, uygulama
asamasina kadar kagit iizerinde ilerleyen kamu politikasinin, uygulama agamasiyla
birlikte sahaya yansimasi olarak tanimlanabilir. Uygulama asamasinin bu noktada kamu
politikasina yaptig1r katki, teorik bir sekilde isleyen politika siirecinin, uygulamaya
gecilmesiyle birlikte pratige doniismesidir. Teorinin pratige ge¢is islemi, ¢ogunlukla
hiikkiimet ve kamu biirokrasisi tarafindan gergeklestirilmektedir. Bu bilgi, bizlere
uygulama asamasinda en aktif tarafin yiiriitme organi oldugunu gostermektedir.
Uygulama asamasinda, uygulanmak istenen politikanin niteligi de 6nem arz etmektedir.
Uygulanmak istenen politika, tasidig nitelige gore, yeni biirokratik yapilarin varligina
ihtiya¢g duyabilir veya mevcut biirokratik yapiya yeni sorumluluklar da yiikleyebilir
(Dye, 2014: 63).

Uygulama asamasinda etkin olan biirokrasi, 6zellikle kamu politikasina etkide
bulunabilme imkéanina daha fazla sahip olabilmektedir. Bu etkinligin olusabilmesini
saglayan durum, biirokrasinin yapmis oldugu idari diizenlemelerdir. Yasalasan bir kamu
politikasinin uygulanabilmesi i¢in birtakim idari diizenlemelere ihtiya¢ duyulmaktadir.
Yapilan bu idari diizenlemeler tiiziik, yonetmelik gibi vb. diizenlemeleri kapsamaktadir.
Biirokrasi, bu idari diizenlemeler araciligiyla, kamu politikasinin nasil ve ne sekilde
uygulanacagini belirleyebilmektedir. Biirokrasinin elindeki bu yetki, kamu politikasinin
uygulanmas1 asamasinda etkili bir hal alabilmektedir. Biirokrasinin bu noktada yapacagi
islemler, bir sonraki asama olan degerlendirmenin de, olumlu ya da olumsuz olarak

neticelenmesine dolayli olarak sebebiyet verebilmektedir.
1.1.3.5. Politikanin Degerlendirilmesi

Degerlendirme asamasina konu olan sey, bir kamu politikasinin, uygulanmaya
baslandig1 an ile uygulamanin bittigi an arasinda ortaya ¢ikardigi ¢ikti ve sonuglardir.
Bu goriingli ile degerlendirme asamasi, uygulama siiresince ortaya ¢ikan sonuglar
hakkinda bir bilgi edinimidir (Dye, 2014: 73). Sonu¢ odakl1 bir degerlendirme asamasi,
kamu politikasi i¢in belirlenen amag ve hedeflerin, nasil ve ne kadarinin gerceklestigini

saptama siirecidir. Degerlendirme asamasmin oOl¢iitii olan bu tip sorular, kamu
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politikasinin, yapilmak istenilen ve gercekte yapilan olarak iki fraksiyon iizerinden
olustugunu gostermektedir. Bu iki fraksiyon degerlendirme agamasinin argiimani olarak

konumlanmaktadir.

Degerlendirme, kamu politikasinin amagladigr duruma ulasabilme konusunda,
ortaya koymus oldugu etkinlik degerinin 6l¢iilmesidir (Tamzok, 2007: 25). Bu 6l¢iim,
kamu politikasinin sadece amacina ulasip ulasmadigina yonelik bir 6l¢iim degil; bunun
yani sira, amaglanmadigi halde ortaya ¢ikan sonuglarin da olgiimiinii kapsamaktadir.
“Politika degerlendirmesi, islevsel bir eylem olarak politikanin kendisi gibi eskidir.”
(Anderson, 2015: 295). Degerlendirme asamasi, salt olarak uygulamadan sonra
baslayan bir siirecin 6l¢timii degildir. Bu 6l¢tim, kamu politikasinin en bagindan beri var
olagelen bir degerlendirmedir. Degerlendirmenin bdyle bir siireklilik icerisinde
gelismesi, gerek politikay: talep edenlerin gerekse de politikayr uygulayanlarin, kendi
icinde bir kontrol mekanizmas1 kurmasini saglamaktadir. Bu kontrol mekanizmasinda
yer alan vatandas, siyasi parti, baski grubu, medya, hiikiimet, yargi gibi vb. aktorler,
degerlendirmenin yapilmas: adma gerekli geri bildirimler sunmaktadirlar. Geri
bildirimlerin kamu politikasina yapmis oldugu katki, bir sonraki uygulanacak olan kamu
politikasinin, deneme yanilma yontemine ihtiya¢ duymadan yiirlirlige konabilmesini

saglamaktir.

Kamu politikasinin degerlendirilmesi, bir nevi analiz edilmesidir. Kamu
politikas1 analizi yaklasimlarindan biri olan siire¢ modeli, degerlendirme asamasiyla
birlikte son bulur. Siire¢ modelinin final kismin1 olusturan degerlendirme asamasi, ayni
zamanda model baglaminda analiz i¢in son verilerin elde edildigi asamadir. Onemli
verilerin elde edildig§i bu asama, objektif bir Olcimii gerektirmektedir.
Degerlendirmenin neticesinde, yiiriirliikteki politika, gereksiz gorildigli takdirde
uygulamadan kaldirilabilir. Bu noktada, politikanin kaldirilmasina sebebiyet veren
veriler, ilgili kamusal sorunun yeniden tanimlanmasi ihtiyacim1 dogurarak kamu

politikasi siirecinin yeniden baglatilmasini saglayacaktir.
1.1.4. Kamu Politikas1 Siirecinde Politika Transferi Faktorii

Kiiresellesme, uluslararas: etkilesimi artiran bir olgu olarak politika transferine
olan ilginin artmasini saglayarak politika transferi uygulamalarinin artis gostermesinde

birinci oncelik konumundadir (Kager ve Erat, 2014: 33). Politika transferi, kiiresellesen
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diinyada devletlerin yonetim alaninda birbirlerine benzer ya da ayni sorunlara sahip
olmalar1 sonucunda, bu sorunlarin ¢oziimii i¢in gelistirilen kamu politikalarinin daha
basaril1 ve/veya tutarli olmasi noktasinda énemli bir gerceklik olarak ortaya ¢ikmuistir.
Nitekim 1970’li ve 1980°1i yillarda ortaya ¢ikan ekonomik, siyasal ve toplumsal
kosullar devletler arasindaki isbirliginin ve kamu politikalarinin diger devletler
tarafindan bilinmesi ve 6grenilmesini gerekli kilinca, transfer gerekliligi sadece kamu
yonetim bilimcilerini degil politikacilar1 ve biirokratlar1 da ilgilendirmesiyle birlikte
(Kutlu ve Ozdemiray, 2016: 81), politika transferinin ne denli énemli bir faktor oldugu
ortaya c¢ikmustir. Politika transferi kavrami, 6zellikle 1980 sonrasi donemde yapilan
reform calismalariyla birlikte akademik anlamda popiiler bir hale gelmistir. Bu durumun
Tiirkiye’ye yansimasi ise, donemin c¢aligmalarindaki politika igerigini anlayabilme
yolunun, politika transferinin bilinmesinden gegtigi i¢in akademisyenler tarafindan
yapilan caligmalar ile politika transferinin kavramsal cergevesi ortaya konulmaya

calisilmistir (Demirci, 2010: 145).
1.1.4.1. Politika Transferi

Politika transferi kavrami, belirli olan bir siirecin ve mekanin igerisinde
barindirmis oldugu kurumlarin, yonetsel diizenlemelerin ve politikalarin i¢cermis oldugu
bilginin, diger bir siire¢ ve mekandaki kurumlarin, yOnetsel diizenlemelerin ve
politikalarin ~ gelistirilmesi amaciyla bunlardan istifade edilmesi siireci olarak
tanimlanmaktadir (Dolowitz ve Marsh, 1996: 344). Dolowitz ve Marsh’in belirtmis
oldugu sekli ile burada 6nemli olan nokta, politikalara iliskin var olan bilginin diger bir
zaman ve mekanda da kullaniliyor olmasidir. Bu baglamda, bir iilkedeki mevcut bir
sorunun nasil ¢oziime kavusacagina dair olan bilgi, politika transferi aracilifiyla
yayilmaktadir (Sobaci, 2009: 60). Ulkeler arasindaki bu tiir politika transferlerinde one
cikan nokta, kendisinden politika transfer edilen iilkenin bu sorunsallar alan1 hakkinda
edinmis oldugu tecriibedir. Tecriibe kavraminin isin icerisinde yer edinmesiyle birlikte
politika transferi, kurumlarin sahip oldugu tecriibenin aslinda bilgi kaynagi ve yol
gosterici bir unsur seklinde kullanilmasi sonucunda ortaya ¢ikan bir karar alma sekli

olarak gerceklesmektedir (Mossberger ve Wolman, 2003: 428).

Politika transferi, uluslararas1 bir kurulustan ya da bir iilkeden alinan kamu

politikasinin, diger bir iilkeye aktarilmasi sirasinda gergeklesen siireci ifade etmektedir
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(Wolman, 1992: 27’den akt. Demirci, 2010: 144). Politika transferinin bir siireg
dahilinde gerceklesmesi durumu, siire¢ icerisinde birtakim sorularin ve asamalarin
ortaya ¢ikmasiyla, bu soru ve agsamalarin cevaplanmasi ve gecilmesi gerekliligini ortaya
cikarmaktadir. Bu noktada politika transferi kavrami, bir uygulama ya da politikay1
transfer eden devletin, ni¢in politika transferine giristigi; politika transferinin politik
siiregte oynadig1 islev; siirecin basar1 veya basarisizliginin nedenleri gibi birden fazla
noktaya odaklanmaktadir (Mossberger ve Wolman, 2003. 429°dan aktaran Sobaci,
2009: 61).

Kavramsal agidan politika transferinin bizlere sunmus oldugu firsat, bir¢cok
siirece dayali olarak gerceklesen politika degisikliklerini anlasilir kilmasidir (Hulme,
2006: 176). Page’ye gore, politika transferi en basit tanimiyla, bir hiikiimette halen
gecerliligi olan bir politikanin ya da uygulamanin diger bir hiikkiimete ge¢mesidir (2000:
2). Page’nin de belirtmis oldugu gibi politika transferi, tarihsel siire¢ icerisinde devletler
ve/veya hiikiimetlerin 6zellikle basarili politikalar ya da politika uygulamalarini bir
taraftan diger bir tarafa transfer etmesi siireci olarak gerceklesmistir. Politika
transferinin genellikle gelismis iilkelerden gelismekte olan iilkelere dogru bir transfer
seyri izledigi goz Oniine alindiginda, politika transferinin gelismekte olan iilkeler icin

bir politika liretme araci islevinde de kullanildig1 sdylenebilir (Kager ve Erat, 2014: 28).
1.1.4.2. Politika Transferiyle iliskili Kavramlar

Kamu politikasi literatiiriinde politika transferiyle iliskili olarak deginilen
“yayilma”, “yakinsama” ve “ders c¢ikarma” gibi kavramlar birbirleri yerine
kullanilabilecek kavramlar degillerdir. Politika transferi kavraminin, sayilan diger
kavramlara nazaran daha genis bir olguya isaret etmesi (Sobaci, 2009: 63), politika
transferi kavraminin daha 1iyi anlagilmasi i¢in aralarindaki farkliliklarin ortaya

konmasini gerekli kilmaktadir.
1.1.4.2.1. Politika Yayilimi

Politika yayilmasma iliskin kuramsal ve kavramsal beslemenin daha c¢ok
Amerika Birlesik Devletleri (ABD) kaynakli oldugu goriilmektedir. Cikis noktas1 olarak
politika yayilmasi, ABD’deki federal sistem igerisinde yer alan eyaletlerin yeni bir

politikanin nasil ortaya ¢iktifi ve bu yeni politikanin nasil bir yayilim gosterdigini
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aciklama ugrast igerisinde oldugunu ifade etmektedir (Azak, 2014: 10). Politika
yayllmasi, kavramsal olarak sadece eyaletler arast bir politika yayillimi ile
ilgilenmemektedir. Bu konuda Sobaci’nin politika yayilimina yiliklemis oldugu anlam;
bir takim devletlerin nigin politika yeniliklerini, diger devletlerin aksine daha hizli bir

sekilde benimsediginin cevabini bulmaya ¢alismaktir (2008: 149).

Kiiresel sistem igerisinde devletlerin birbirlerinden tamamen bagimsiz bir
sekilde hareket edememeleri, basta ekonomik faktorler olmak {izere diger faktdrlerden
Otiirii  birbirlerine bagimli olmalart kamu politikalart konusunda da birbirlerini
etkiledikleri soylenebilmektedir. Bu tiir bir etkilesim kamu politikasindaki siirecin daha
yogun bir sekilde yasanmasini saglamaktadir (Akgiil vd., 2016: 130). Yogunlagmayla
birlikte yayilim siireci, ortaya ¢ikan sorunlarin ¢dziilmesi i¢in bir devletin daha 6nceden
baska bir devlet tarafindan denenmis olan politikalara alternatif goziiyle bakip ¢oziim

icin degerlendirmesiyle baslamaktadir (Giirer, Akgiil ve Tosun, 2016: 132).
1.1.4.2.2. Politika Yakinsamasi

Politika yakinsamas ile ilgili daha ¢ok 1960’ yillara kadar dayanan ¢aligmalar
mevcut olmakla beraber, kavramsal anlamda akademik popiilaritesini 1990’1 yillarda
yakalamigtir. Kavramin bu denli popiiler hale gelmesinde donemin igerisinde
barindirmis oldugu kiiresellesme ve Avrupalilasma gibi 6nemli faktorler etkili olmustur.
Bu dénemde ortaya ¢ikan politikalarin kiiresellesme ve Avrupalilasma ile birlikte ulusal
simirlarin disgina ¢ikmasi ve uygulanmasi yakinsama kavramima Onemli bir ivme
kazandirmistir. Kiiresellesme ve Avrupalilasmanin yani1 sira ulasim ve iletisim
alanindaki teknolojik gelismelerin belirli bir seviyeye gelmesiyle birlikte, politika
yakinsamasi i¢in durumun bu sekilde gerceklesme olasiligi ve goriintirligl artmastir

(Sobaci, 2008: 147).

Politika yakinsamasi kavramsal agidan bir benzesmeyi belirtmekle beraber,
ozellikle kiiresellesme, sanayilesme ve politika yapilart 6zelinde meydana gelen
benzerligi gostermektedir (Sobaci, 2009: 65). Politika yakinsamanin ortaya g¢ikarmis
oldugu benzerlik, toplumsal boyut iizerinden karsilik bularak; toplumlarin benzerlikler
egilimi  olusturmasi  yoluyla biiyiimesinde, yapilarinda, siireclerinde  ve

performanslarinda bu tiir bir seyir izlemelerini saglamaktadir (Bennett, 1991. 215).
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Stone ise benzerligin, politika yakinsamasimin politika yapicilarina yiliklemis oldugu
pasif rolden dolayr iilkeler arasindaki herhangi bir iliskiye bagli olmadan benzer

gelismelerin gézlemlenebilecegini 6ne stirmektedir (Stone, 2004: 547).

Politika yakinsamasina yonelik belirtilen benzerlik salt olarak sadece benzer
olmay1 belirtmemektedir. Burada esas olan politika yakinsamasinin, benzer olmaktan
Ote benzeme siireci olarak gerceklesmesidir (Sobaci, 2009: 65). Benzeme siireci bir
zaman araligin1 kapsamaktadir. Bu baglamda politika yakinsamasi “belirli bir zaman
araliginda politika hedefleri ve politika araglari gibi bir veya daha fazla politika
ozellikleri acisindan ulus {istii kurumlar, devletler, bolgeler ve yerel otoriteler arasinda
benzerligin artmasini ifade etmektedir.” (Azak, 2014: 45-46). Benzeme siirecinde birden
fazla aktorlin yer almasi, benzemenin ister istemez bir siire¢ dahilinde gerceklesmesi

gerekliligini ortaya ¢ikarmaktadir.
1.1.4.2.3. Ders Cikarma

Ders c¢ikarma, bir iilkede acil ¢oziim bekleyen mevcut sorunlar karsisinda
politika yapicilarin gerekli ¢oziimii saglayabilmek adina, mevcut sorun i¢in baska
ilkelerdeki uygulamalar1 inceleyerek sorunun ¢dziimiine yonelik cevap arama siirecini
belirtmektedir (Rose, 1993: 19-20). Siire¢ igerisinde politika yapicilari tarafindan uygun
bulunan ¢6ziim yollariin iilkenin siyasal sitemine uygulanmasi, ders ¢ikarma olarak

tanimlanmaktadir (Rose, 1993: 19-20).

Politika yapicilarin yapmis oldugu ders ¢ikarma islemini kendi siyasal
sitemlerine entegre etme cabasi, bir yerde uygulanmis ya da uygulanmakta olunan bir
programin her yerde ve her yapida aym verimliligi saglayamayacag1 diisiincesinden
kaynaklanmaktadir. Nitekim Sobaci’ya gore ders ¢ikarma, bir yerde basarili bir sekilde
yiiriitiilen programin, ne tiir kosullar altinda ve de ne diizeyde bir baska yerde de basarili
bir sekilde yiiriitiilebilecegi sorularina cevap aramaktadir (2009: 67). Bu baglamda
politika yapicilarin kendi iilkelerindeki mevcut sorunlarin ¢6zlimiine yonelik
gelistirmeye calistiklar1 programlar ic¢in, diger lilkelerin tecriibelerinden istifade etmek
amaciyla c¢ikarmis olduklari dersler, programin farkli bir tiirii olarak diisiiniilebilir

(Azak, 2014: 25).
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Ders c¢ikarma, sadece disaridan transfer edilen bir islem ve silire¢ olarak
diisiiniilmemelidir. Ders ¢ikarma, yapilacak islemin mahiyetine gore, bir kurumun kendi
gecmisinden yararlanilarak yapilabilecegi gibi, bagka bir kent, eyalet ya da devletin
sahip oldugu tecriibeden yararlanilarak da gergeklestirilebilir. Burada 6nem arz eden
nokta, ders ¢ikarmada bir zaman ve mekan boyutunun bulundugu gergekligidir (Sobaci,

2009: 67).
1.1.4.2.4. Politika Transferinin Benzer Kavramlarla iliskisi

Politika transferi, benzer kavramlar ile bir bag halindedir. Kavramlar arasindaki
bu bag, politika aktarim siireci igerisinde her bir kavramin aktarim siirecine olan
yaklagimindan kaynaklidir. Kavramlar her ne kadar farkli yaklasimlar sergilese de
hepsinin ortak noktasi olan politika aktarim siireci, farkli yaklasimlar1 bir biitiin olarak
sergilemektedir. Politika aktariminda biitiiniin pargalar1 gibi olan diger kavramlar,
transfer kavraminin gerceveledigi siirecin igerisinde yer almaktadirlar. Nitekim Evans
ve Davies, son zamanlarda popiiler hale gelen yayilim, yakinsama ve ders ¢ikarma
kavramlarmin, politika transferinin farkli birer bi¢cimi ve yansimasi oldugunu

vurgulamigtir (1999: 361).

Politika transferi, politika degisiminin altinda yatan nedenleri ve igerigi
arastirirken; politika yayilimi ise, politik sistemin igindeki yeniliklerin yayilimim
belirleyen modelleri ifade eder (Knill, 2005: 767). Politika yayilimi, politika
aktariminda siirecin tamamini incelemeyi konu etmez. Politika yayilimi, politika
aktarimmi genel bir agidan ele alirken; politika transferi ise, politika aktarimindaki
nedenleri ve aktarim siirecinin niteligini her iki taraf ac¢isindan detayli bir sekilde ele

almaktadir (Sobaci, 2009: 68-69).

Politika transferi, daha ¢ok politika aktarim siireci ile ilgilenirken; politika
yakinsamasi ise, politika aktarimindaki sonuca (ortaya ¢ikan etkiye) vurgu yapmaktadir
(Knill, 2005: 767). Politika yakinsamasi, politika aktarimindaki benzesmeyi ifade ettigi
i¢cin, benzesmenin olas1 etkilerini daha ¢ok g6z Oniine almaktadir. Politika transferinin
politika aktarimin nedenleri lizerinde durmasi, transfer ile yakinsama arasinda bir neden

sonug iligkisinin var oldugunu gostermektedir (Sobaci, 2009: 69).
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Politika transferi ve ders ¢ikarma kavramlart arasindaki iliski, ders ¢ikarmanin
politika transferinin bir alt tipi olarak var olmasindan kaynaklanmaktadir. Ders ¢ikarma,
yayllma ve yakinsama gibi zorunlu bir siirecten ziyade daha ¢ok goniilliiliik esasina
dayanan bir siireci kapsamaktadir. Bu goniilliiliik (ders ¢ikarma), politika transferinin

nedenlerinden biri olan, bir alt transfer tipi olarak kabul gormektedir (Sobaci, 2009: 68).
1.1.4.3. Politika Transferinin Nedenleri

Kamu politikas1 yapimi, bir gerekceye ihtiya¢ duyularak gerceklesmektedir. Bu
gerekce, mevcut alan ya da konuya yonelik faydayr maksimize etmek amaciyla ya da
faydanin olmadig1 durumda ise, bir zaruret halinden kaynakli olarak gerceklesmektedir.
Bu siiregte, kamu politikas1 i¢cin ortaya ¢ikan ¢oziim seceneklerinden bir tanesi de
politika transferidir. Bu durumda kamu politikasini olusturmaya sebebiyet veren neden
(ler), politika transferi i¢inde gecerli olacak bir soru olarak tezahiir etmektedir. Bu
noktada neden(ler) sorusu “Neden politika transferi yapilir?” (Dolowitz ve Marsh, 1996:
346) seklinde, daha somut bir goriinlim kazanmaktadir. Sorunun ortaya c¢ikmasina
sebebiyet veren, ilgili politika aktdrelerinin politika transferine yonelmesini saglayan

neden(ler)dir.

Neden sorusunun igerisinde, iki soru mevcuttur. Bunun en temel olan1 ve soruyu
goriinlir hale getiren, politika transferine neyin sebebiyet verdigidir. Diger yandan
sorgulanmak istenen ise, politika transferinde neden bagka bir iilke ya da modelin degil
de, belirli bir iilke ya da modelin baz alindigidir (Sobaci, 2009: 71). Neden sorusuna
cevap olabilecek bircok gerekc¢e vardir. Bu baglamda ilgili aktorleri politika transferine
iten birka¢ nedeni su sekilde siralayabiliriz (Hulme, 2005: 369° dan akt. Yay, 2016: 54-
55); kararlarin mesrulugunu saglama, secimler ve politik ¢atisma, geri kalmislik algisi,
kabul gorme kaygisi, uluslararast konsensiis ve fikir birligine uyum, uluslararasi
orgiitlere liyelik, uluslararasi sirketlerin yatirimlarii ¢ekme tehdidi, hibe ve yardim elde
etme. Nedenler daha da ¢ok ¢esitlendirilebilir; fakat burada nedenlerle birlikte, bir bagka
ayrim noktasi daha 6n plana ¢ikmaktadir. Bu ayrim noktasi, politika transferinin istege
bagli olarak gonilli bir sekilde mi yoksa istem disi bir sekilde gergeklesen bir
zorunluluk halinden mi kaynaklandigidir. Politika transferinin anlagilmasi adma bu

goniillii ve zorunlu transfer hallerinin incelenmesi gerekliligi dogmaktadir.
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1.1.4.3.1. Gonillii Politika Transferi

Politika transferi siirecinde, transferin goniilliilik ya da zorunluluk esasi
cergevesinde gerceklesmesi, transfer nedeninin seklen nasil gergeklestigini
gostermektedir. Politikadaki karar alicilarin herhangi bir sekilde dolayli ya da dogrudan
bir zorlamam olmaksizin yaptiklar1 politika transferleri, gonilliilik esasina gore
gerceklesmektedir. Gergeklestirilen transferin tamamen goniillii bir transfere doniise
bilmesi, ilgili aktorlerin transfer edecekleri politika veya programa yonelik, rasyonel ve
bilingli bir sekilde aldiklari kararlar dogrultusunda olusmaktadir (Sobaci, 2009: 72).
Transfere yonelik rasyonel ve bilingli bir karar alinabilmesi i¢in, mevcut durum
icerisinde bir nedenin var olmasi gerekmektedir. Bu baglamda karar alicilar1 géniillii
politika transferi yapmaya iten sebep, mevcut durum igerisinde ortaya ¢ikan sorun veya
memnuniyetsizligin varhigidir (Dolowitz ve Marsh, 1996: 346). Goniilli politika
transferi sadece mevcut olan bir sorun ya da memnuniyetsizlik tizerinden gergeklesmez.
Goniillii transferi tesvik edici bir¢ok farkli neden olabilir. Fakat burada esas nokta
transferi yapan aktorlerin, herhangi bir dayatmaya maruz kalmadan, transferi bilingli bir

sekilde kendi istemleri dogrultusunda yapmalaridir.
1.1.4.3.2. Zorlayic1 Politika Transferi

Zorlayict politika transferinde temel nokta, politika transferinin birtakim
faktorlerden kaynakli olarak mecburi bir sekilde gergeklesmesidir. Bir devletin,
herhangi bir dis aktoriin ya da olayin etkisi altinda kalarak bir politikay1 veya programi
benimseme mecburiyeti, zorlayici politika transferini dogurmaktadir (Sobaci, 2009: 74).
Zorlayic1 politika transferi gerceklesme yontemi bakimindan iki sekle ayrilmaktadir.
Bunlar; dogrudan zorlayict politika transferi ve dolayli zorlayict politika transferi
seklindedir (Dolowitz ve Marsh, 1996: 347). Zorlayic1 politika transferindeki bu ayrim,
genellikle devletlerin veya ulus iistii yapilarin aralarinda olusturdugu, iliski ve siireg
aginin fonksiyonuna gore sekillenmektedir. Buna gore, dogrudan zorlayici politika
transferinin gerceklesme yontemi, bir devletin baska bir devleti bir politikayl
benimsemeye yonelik zorlamasidir (Dolowitz ve Marsh, 1996: 349). Bu durum,
dogrudan zorlayici politika transferinin, yiliksek bir etki altinda gerceklestigini
gostermektedir. Bu noktada, dolayl1 zorlayici transfer ise, devletlerin karsilikli iligkileri

sonucu olusan bagimlilik ve digsalliklar ile birlikte, teknolojideki hizli gelismenin
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ortaya c¢ikarmis oldugu degisimin meydana getirdigi transfer tipidir (Dolowitz ve
Marsh, 1996: 349). Politika transferindeki biitiin bu farkli ger¢eklesme sekilleri, politika

transferinin nedenini olusturmaktadir.
1.1.4.4. Politika Transferinin Nesnesi

Politika transferinin nesnesi, nelerin transfer edilebileceginin yanitidir. Bu
siirecte transferin nesnelerini “politika hedefleri, yap1 ve igerik; politika araclar1 veya
yonetsel teknikler; kurumlar; ideoloji; fikirler, tutumlar ve kavramlar; ve olumsuz
(negatif) dersler” olusturmaktadir (Dolowitz ve Marsh, 1996: 349-350). Politika
transferinin nesnesini olusturan biitlin bu basliklar, politika transferine neyin konu
olabilecegine yonelik gelistirilen kategorik cevaplardir. Bu kategorik cevaplar, neyin
transfer edilecegine ya da ne kadarinin transfer edilecegine yonelik bir kistas
sunmaktadir. Bu baglamda transfer edilecek bir politika veya programin, tamaminin

veya bir kisminin transferi ger¢eklesmektedir.
1.1.4.5. Politika Transferinin Kaynag

Politika transferinin kaynagi, farkli zaman ve mekan boyutlarinda bulunan
politikanin, hangi zaman araligindan ve nereden transfer edileceginin cevabidir.
Politikaya kaynaklik eden zaman ve mekan (Sobaci, 2009: 87), politikanin nereden
transfer edileceginin gostergeleridir. Devletler zaman boyutuna gore politika ve
program transferi yaparken, kendi devlet gegmisinden veya diinyadaki diger devletlerin
gecmisinden de yararlanabilmektedir. Gegmisten yararlanma sadece daha Once
uygulamaya konulmus politikalar degil, ayrica uygulanmasindan kaginilan politikalari
da kapsamaktadir. Politika transferinde kendi ge¢misinden yararlanan devletler,
uygulanmasimi istedikleri politikayr kendi devlet ge¢misine dayandirma yoluyla,

politikanin kabul gorebilmesi konusunda da bu yontemden fayda saglamaktadirlar.

Zaman boyutunda oldugu gibi mekan boyutunda da devletler, ulusal smirlar
icerisinde ya da ulusal smirlarin disina c¢ikarak uluslararasi bir sekilde politika
transferini gerceklestirmektedir. Mekansal boyut noktasinda, Evans ve Davies,
“uluslararas1”, “ulus asir1”, “ulusal”, “bolgesel” ve “yerel *“ seklinde olmak {izere bes
mekansal boyut ongorerek, politika transferinin bu boyutlardan herhangi birinde veya

hepsi arasinda gerceklesebilecegini belirtmektedir (1999: 368). Belirtilen bu mekéansal



34

boyutlar baglaminda, politik transferinin sadece merkezi hiikiimetler arasinda degil,
ayrica daha alt yonetim kademelerinden de gergeklestirilebilecegi goriilmektedir.
Politika transferinin ulus asir1 boyutunda ise, transferin sadece devletler arasinda degil,
ayn1 zamanda devletler ile uluslararasi kuruluslar arasinda da yapilma olanaginin

mevcudiyeti s6z konusudur.
1.1.4.6. Politika Transferini Kolaylastirici ve Engelleyici Kosullar

Politika transferi slirecinde, transferi engelleyen ve kolaylastiran birtakim sartlar
mevcuttur. Bu sartlar, politika transferi siirecinde neden bazi politikalarin transferi
yapilirken bazilarmin transfer dis1 kaldigi; politika transferi igin neden bazi devletlere
yonelirken, diger devletlerin dikkate alinmadigini anlamaya yardimei olacak kriterleri
ifade etmektedir (Sobaci, 2009: 90). Bu kriterler, iilkelerin sahip olduklari siyasal,
toplumsal ve kiiltiirel yapiya bagl olarak farklilik gosterebilmektedir. Bu farkliliklar,
transferi gergeklestirecek olan iilkenin kendi igyapisindan kaynaklanmaktadir. Politika
transferi siirecinde transferi engelleyen veya kolaylastiran tek faktor, iilkelerin sahip
olduklar1 yapilar degildir. Transfer siirecine etki eden bir diger faktor, politikanin kendi
yapisidir. Politika transferi, sadece bir politikanin transfer edilmesi anlamina
gelmemektedir. Transfer edilen politikanin uygulanabilmesi, politikanin uygulama
zemini olan politik, biirokratik ve ekonomik kaynaklarin var oldugu siyasal sistemin de
transfer edilmesidir (Dolowitz ve Marsh, 1996: 354). Transfer siirecinin bu sekilde
islemesi, politikanin yapisina bagli olarak birtakim engelleyici veya kolaylastirici

kosullar1 biinyesinde tagidigin1 géstermektedir.

Politika transferini engelleyen ve kolaylastiran bu faktorler, transfer siirecinin
her asamasina etki edebilmektedirler. Bu faktorler, “politikanin karmasiklig1”,
“etkilesimin etkileri”, “kurumsal kisitlar”, “yapisal kisitlar”, “uygulanabilirlik”, “gecmis
politikalar” ve “dil” seklinde gruplandirilabilir (Dolowitz, 2000: 25-29° dan Aktaran
Sobaci, 2009: 90-91). Biitlin bu faktorlerle birlikte, devletlerin uluslararasi iliskilerden
dogan ve bagli bulunduklar1 ylikiimliiliikler de, transfer siirecine negatif ya da pozitif
yonde bir etkide bulunabilmektedir. Biitiin bu kosullar goz 6niine alindiginda, transfer
stirecinin, transfer edilecek program ve politikaya bagli olarak ne kadar yogun bir

sekilde strdiigiini gostermektedir. Bu yogunluk, beraberinde transfer siirecini

engelleyecek veya kolaylastiracak bir¢cok kosulu igeriSinde tagimaktadir.
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IKiNCi BOLUM
TURKIYE’DE KAMU DENETIMINDE OMBUDSMANLIK (KAMU
DENETCILiGI) KURUMU VE AVRUPA BIRLIGI
ULKELERINDEKI FARKLI UYGULAMALARI

Ombudsmanlik sistemi, mevcut denetim sistemleri igerisinde nispeten yeni
sayilabilecek bir denetim sistemidir. Bu yeni denetim sistemine deginmeden once,
Tirkiye’deki kamu denetim sistemlerine deginmek, ombudsmanlik denetiminin hem
islevini hem de denetim sistemleri i¢erisindeki konumunu anlamaya yardime1 olacaktir.
Tiirkiye’de kamu politikasina konu olan ombudsmanlik sisteminin tanimina, tarihsel
gelisimine, 0zelliklerine, gorevlerine, yetkilerine ve ¢alisma sekline iligkin bilgilere yer
vermek, Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun isleyisini degerlendirebilmek ac¢isindan
onemlidir. Ombudsmanlik sistemini degerlendirmenin yani sira, ombudsmanligin bir
politika transferi savi olmasindan dolay1, Avrupa Birligi ve Birlige liye olan iilkelerdeki

ombudsmanlik uygulamalarina da deginmek isabetli bir yaklasim olabilir.
2.1. Tiirkiye’de Kamu Denetimi

Denetim olgusu, yonetim siirecinin bir niteligi olarak insanlik tarihinin her
evresinde var olmustur. insanligin toplumsallasmasi ve toplumsal bir sekilde yasamast,
bu sekildeki bir yasam bicimi i¢in yonetimi gerekli kilmigtir. Yonetimin ortaya ¢ikmasi
ve faaliyetler dizisi seklinde devam etmesi, yonetimin siire¢ ile baglantili isledigini
gOstermistir.  Yonetim, isleyis siireci igerisinde birgok yonetim fonksiyonuna yer
vermektedir. Bu fonksiyonlardan en Onemli olanimi denetim fonksiyonu
olusturmaktadir. Yonetim siirecinin bu gelisimi, insanlarin toplumsal bir sekilde
yasamaya baslamasiyla birlikte, denetim olgusunun ortaya ¢iktigini gdstermektedir
(Kuluglu, 2006: 3). Giintimiiz modern hukuk devletlerinde yonetimin denetlenmesi,

demokrasinin bir geregidir.

Zaman icerisinde, kamusal faaliyet alanimin giderek genislemesi, hukuk
devletinin bir geregi olarak kamu yonetimi i¢in denetim faaliyetlerinin artmasina
sebebiyet vermistir. Bu baglamda, denetim fonksiyonu, yoOnetim isleyisinin

degerlendirilmesi ve isleyisi aksatan yonlerin belirlenebilmesi i¢in bir gerekliliktir
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(Gozibiiyiik, 2000: 307). Bu gereklilik, yonetim acisindan denetim fonksiyonunun
etken bir faktér oldugunu gostermektedir. Kamu Yonetimi SozIligi’ne gore denetim,
“Bir kurulusun faaliyetlerinin ve islemlerinin hedeflere, biitgelere, kurallara ve
standartlara uygun olarak yiiriitilmesini ya da islemesini giivence altina almak iizere
incelenmesi. Bu incelemenin amaci, diizenli araliklarla, diizeltici Onlemi

gerektirebilecek sapmalarin belirlenmesidir” (Parlak, 2011: 156).

Denetim fonksiyonu, kurulus ve isletme gibi mikro yapilarda oldugu kadar
devlet gibi makro yapilar i¢in de temel bir gerekliliktir. Denetim faktoriiniin 6zellikle bu
konuda devlet i¢in tasidigi anlam ¢ok daha farklidir. Bu farkliligin ana sebebi ise,

vatandagslarin sahip oldugu hak ve 6zgiirliiklerin giivence altina alinabilmesidir.

Demokratik hukuk devletlerinde bireysel haklarin ve 6zgiirliiklerin giivenligi,
ancak etkili denetim mekanizmalari ile saglanabilmektedir. Kamunun (idarenin) yapmis
oldugu her tiirlii eylem ve islem denetime tabi olmaktadir. Idareye yénelik yapilan
denetim faaliyetleri, hukuka uygunluk ve yerindelik denetimi seklinde iki tiirlii olarak
gerceklestirilmektedir. Yargt makamlart sadece hukuka uygunluk denetimini
gerceklestirirken; diger denetim makamlar1 ise, hem hukuka uygunluk hem de

yerindelik denetimini gergeklestirebilmektedirler.

Idareye yonelik yapilan denetimler, farkli formlarda gerceklesebilmektedir. Bu
farkliliklar, iilkelerin sahip olduklar1 demokratik ve kiiltiirel yonetim yapilarina gore
sekillenmektedir. Kamu denetimi i¢in dngoriilen ve uygulanan baslica denetim yollar
sunlardir; siyasi denetim, idari denetim, yargi denetimi, kamuoyu denetimi ve
ombudsman (kamu denetgiligi) denetimidir. Siyasi denetim, yasama organi tarafindan
yapilmaktadir. Idari denetim, kamu kuruluslarinin yapti§1 denetimdir. Yargi denetimi,
yargt makamlarinca gerceklestirilebilmektedir. Kamuoyu denetimi, kamuoyunu
olusturanlarin yaptig1 denetimdir. Ombudsmanlik denetimi ise, kamu denetciligi

kurumunun yaptig1 denetim yoludur.

2.1.1.Siyasi Denetim

Modern demokrasilerin vazgecilmez kurumlarindan biri olan parlamento,
yasama faaliyetinin yani sira denetim faaliyetinin de icra edildigi bir yapidir. Segilmis

temsilcilerin olusturdugu parlamento, objektif bir denetim sisteminin varligl igin
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gereklilik arz etmektedir. Hiikiimet sistemleri her ne kadar farklilik gosterse de
yonetimin merkezinde parlamento yer almaktadir. Parlamento, bu konumundan
kaynakli olarak yonetim isleyisinin devamliligi admna gerekli denetimi saglamakla

yiiktimliidiir.

Parlamentonun denetim yiikiimliiligli, yasama organinin denetimi ve/veya siyasi
denetim olarak adlandirilmaktadir. Bu denetim, parlamentonun yasama organi adina
siyasi denetim yoluyla yiirlitmeyi temsil eden hiikkiimeti denetlemesidir. Siyasi denetim,
sadece ylirlitmenin en {ist diizeyi olan hiikiimetin degil, ayrica yiirlitmenin alt diizeyini
olusturan idarenin de denetlenmesi anlamina gelmektedir (Karatepe, 1998: 215). Bu

durumda parlamento, siyasi denetim yolu ile idareyi re’sen denetlemektedir.

Siyasi denetimde parlamentonun yiiriitmeye (hiikiimete) yonelik denetimi,
birtakim hukuki araglarla saglanmaktadir. Parlamentonun sahip oldugu bu hukuki
araglara, denetim araglar1 veya denetim yollar1 denilmektedir (Ozbudun, 2013: 313).
Denetim yollari; soru, genel goériisme, meclis arastirmasi, meclis sorusturmasi ve

gensorudan olusmaktadir (Gozler, 2011: 436-437).
2.1.1.1. Soru

Parlamentonun denetim yollarindan biri olan soru, Anayasa’da diizenlenmistir.
Anayasaya gore soru, “Bakanlar kurulu adma, sozli' veya yazili olarak
cevaplandirilmak iizere Bagbakan veya bakanlardan bilgi istemekten ibarettir.” (Tiirkiye
Cumbhuriyeti Anayasasi, 1982: Md. 98). Anayasal tanimin yani sira Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi (TBMM) Ictiiziigii de soruyu tanimlamistir. TBMM I¢tiiziigii’ne gore,
“Soru; kisa, gerekgesiz ve kisisel goriis ileri siirlilmeksizin; kisilik ve 0zel yasama
iliskin konular1 icermeyen bir 6nerge ile Hiikiimet admna sézlii veya yazili olarak
cevaplandirilmak tizere, Bagbakan veya bir bakandan agik belli konular hakkinda bilgi
istemekten ibarettir” ( 1973: Md. 96).

2.1.1.2. Genel Goriisme

Genel goriisme, parlamentonun kullanabilecegi bir diger denetim aracidir.

Anayasal tanima gore, genel gorlisme, “toplumu ve Devlet faaliyetlerini ilgilendiren

' 16 Nisan 2017 Tarihli referandum sonrasi onaylanan Anayasa degisikligi sonucunda meclis denetim
yollarindan olan soru, sadece yazili soru olacak sekilde degistirilerek s6zlii soru usuliine son verilmistir.
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belli bir konunun, Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisi Genel Kurulunda goriistilmesidir”
(Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi, 1982: Md. 98). TBMM Meclis I¢tiiziigii de genel

goriismeyi bu sekliyle tanimlamustir.

Genel goriisme, hiikiimet, siyasi parti gruplart veya en az yirmi milletvekili
tarafindan bir Onerge ile istenebilir. Genel goriismenin agilmasi ya da agilmamasi
hususundaki karar, Meclis Genel Kuruluna aittir. Genel goriigmeyi sorudan ayiran
onemli nokta; genel goriismede, gorlisme Onergesi vermeyen milletvekilleri de
goriismelere dahil olabilirken, s6zlii soruda ise, sadece soru sahibi milletvekili ile ilgili
bakan arasinda diyalog seklinde gergeklesmesidir. Genel gorlismenin bu denli bir

niteliginin olmasi, genel goriismeyi, soruya oranla daha etkim bir denetim araci haline

getirmektedir (Ozbudun, 2013: 315).
2.1.1.3. Meclis Arastirmasi

Anayasaya gore, meclis aragtirmasi, “belli bir konuda bilgi edinmek i¢in yapilan
incelemeden ibarettir” (1982: Md. 98). Meclis arastirmasi bu yoniiyle, parlamentonun,
meclis calismalar1 esnasinda ihtiyag duyabilecegi bilgiye ulasabilmesi adina
kullanabilecegi oOnemli bir denetim aracidir. Meclis arastirmasi, TBMM Meclis
Ictiiziigiinde de diizenlenmistir. Meclis I¢tiiziigiine gdre, meclis arastirmasimin agilmasi
hususunda, genel goriisme agilmasi i¢in belirlenen hiikiimler uygulanir. Buna gore
meclis arastirmasi, hiikiimet, siyasi parti gruplar1 ve en az yirmi milletvekili tarafindan,
Meclis Bagkanligina verilecek bir dnerge ile istenebilir (TBMM Ictiiziigii, 1973: Md.
102).

Meclis arastirmasinin agilip agilmamasi, Meclis Genel Kurulunun verecegi
karara baghdir. Meclis arastirmasi acilmasina karar verildigi takdirde, meclis,
aragtirmanin gergeklestirilmesi islemini genel hiikkiimlere goére olusturulacak 6zel bir
komisyona verir. Meclis arastirmasi komisyonu, gerekli incelemeler sonucunda faaliyet
raporunu meclise sunar. Meclis Genel Kurulu, sunulan rapor dogrultusunda genel
goriismeyi acar. Meclis arastirmasinda, goriismenin sonucunda hiikiimeti sorumlu

tutacak herhangi bir kararin alinmasi s6z konusu degildir.
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2.1.1.4. Meclis Sorusturmasi

Meclis sorusturmasi, parlamentonun kullanabilecegi etkili denetim yollarindan
biridir. Meclis sorusturmasini etkili kilan nokta, ilgili gorevlilere cezai sorumluluk
yiikleyebilmesidir. Anayasaya gore meclis sorusturmasi, Basbakan veya bakanlar
hakkinda gorevleriyle ilgili cezai sorumluluklarinin arastirilmasi ve arastirmanin
sonucuna gore, Basbakan veya ilgili bakanin yargilanabilmesi i¢in Yiice Divana

(Anayasa Mahkemesine) sevk edilmesidir (1982: Md. 100).

Meclis sorusturmasinin agilabilmesi, TBMM {iye tam sayisinin en az onda
birinin verecegi Onerge ile istenebilir. Meclis sorusturmasi istemi, TBMM tarafindan en
gec bir ay igerisinde gorlsililir ve gizli oylama ile karara baglanir. Meclis
sorusturmasinin ac¢ilmasina yonelik karar verildigi takdirde, meclisteki siyasi parti
tiyelerinden olusturulacak onbes kisilik bir komisyon tarafindan sorusturma
gerceklestirilir. Komisyon, iki aylik siire igerinde olusturacagi sorusturma sonucunu bir
rapor halinde meclise sunar. TBMM Meclis Bagkanligina verilen rapor, on giin
icerisinde gorisiiliir ve gerek duyuldugu takdirde meclis liye tamsayisinin salt

cogunlugunun oyuyla ilgili Yiice Divana sevk edilir.
2.1.1.5. Gensoru

Gensoru?, parlamentonun kullanabilecegi bir diger etkili denetim yoludur. Bu
baglamda, gensoru, Bakanlar Kurulu veya bakanlarin hiikiimetin genel siyasetinden ya
da bakanlarin genel faaliyetlerinden kaynaklanan siyasi sorumluluklarini ortaya ¢ikaran
ve gorevlerinden azledilmelerine sebebiyet veren bir denetim yoludur. Gensoru bu
ozelligi bakimindan denetim araclar1 icerinde farkli bir noktada konumlanmaktadir.
Gensoruya 0zgii olan bu 6zellik, hiikiimeti veya ilgili bakani siyasi sorumluluk altina
alarak parlamento tarafindan gérevden uzaklastirilmasina olanak saglar (Ozbudun,

2013: 317).

Anayasaya gore, gensoru onergesi, bir siyasi parti grubu adina veya en az yirmi
milletvekilinin imzasiyla verilebilir (1982: Md. 99). Gensoru onergesi verildikten sonra

ic giin igerisinde basilarak meclis tiyelerine dagitilir. Meclis iiyelerine ulastiktan sonra

216 Nisan 2017 Tarihli referandum sonrasi onaylanan Anayasa degisikligi sonucunda meclis denetim
yollarindan olan gensoru usuliine son verilmistir.
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on giin igerisinde meclis glindemine alinip alinmayacagi hususunda karar verilir.
Gensoru goriismelerinde, liyelerin veya gruplarin verecekleri gilivensizlik onergeleri
veya Bakanlar Kurulunun giiven istegi bir giin gectikten sonra oylamaya sunulur.
Oylamada Bakanlar Kurulunun veya bir bakanin diisiiriilebilmesi meclis iiye

tamsayisinin salt cogunluguyla gerceklesebilmektedir.
2.1.1.6. Dilekce Hakki ve TBMM’ye Basvuru

Meclis, denetim islevini milletvekillerinin istemiyle yerine getirebilecegi gibi
vatandaslarin dilekce ile yapacaklari basvuru sonucunda da yerine getirebilmektedir
(Gozubiiyiik, 2013: 316). Vatandaslarin dilek¢e yoluyla meclis denetimi talebinde
bulunmalar1 anayasal bir haktir. Anayasaya gore, dilek¢e hakki: “Vatandaslar ve
karsiliklilik esas1 gozetilerek Tiirkiye’de ikamet eden yabancilar kendileriyle veya kamu
ile ilgili dilek ve sikayetleri hakkinda, yetkili makamlara ve Tirkiye Biiyiikk Millet
Meclisi’ne yazi ile bagsvurma hakkina sahiptir.” (1982: Md. 74). Dilek¢e yoluyla
TBMM’ye vyapilan bagvurular Meclis Dilek¢e Komisyonu tarafindan incelenir.
Inceleme sonucunda Meclis tarafindan bir karara baglanir. Cikan kararlarin baglayicilig
olmasa da hiikiimet diger denetim yollarina basvurulmasindan kaginmak i¢in genellikle

kararlara uymaktadir.

2.1.2. Yarg1 Denetimi

Yargi, giicler ayrilig1 ilkesinin 6nemli bir erkidir. Modern hukuk devletinde
yargl, yasama ve Yyuritmeyl dengeleyecek bir sekilde konumlandirilmistir. Bu
konumlama, idarenin kendi igerisinde dengeyi sagladigi gibi idare ile idare edilenler
arasinda da dengeyi saglamaktadir. Demokratik toplumlarda yonetimin, sinirlari hukuk
kurallariyla belirlenmis bir alanda faaliyet gostermesi ve bu kurallarin disina ¢ikmadan
gorevini icra etmesi, hukuk devletinin geregi ve dogal bir sonucudur (Goziibiiyiik, 2013:

319).

Anayasa, “Idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine kars1 yargi yolu agiktir.”
(1982: Md. 125), seklinde belirterek yargi denetiminin énemini vurgulamistir. idarenin
her tiirlii eylem ve isleminin yargi denetimine tabi olmasi, hukuk devletinin teminatidir.
Bu teminat, Anayasa tarafindan glivence altina alinmis bagimsiz mahkemelerce

saglanmaktadir. Yargi denetiminin bagimsiz mahkemelerce ifa edilmesi, yargi
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denetiminin diger denetim yollarina oranla, daha tarafsiz ve nesnel oldugunu
gostermektedir (Eroglu, 1984: 341). Yargi denetimini diger denetim yollarindan ayiran
noktalar; denetimin bagimsiz mahkemelerce yapilmasi, sadece hukuka uygunluk
denetiminin yapiliyor olmasi ve denetimin sonucunda kesin bir hiikkme ulasilmasidir

(Gozler, 2011: 449).

Yargi denetimi, idarenin, eylem ve islemlerini hukuk kurallarmma uygun bir
sekilde tesis etmesini ve bu siirecte ortaya ¢ikabilecek hak kayiplarini dnleyerek; bireyin
haklarini idareye karsi koruyarak giivence altina almaktadir. Yargi, denetim faaliyetini
yerine getirirken bir sistem dahilinde gergeklestirmektedir. Bu sistem, iilkelere gore
farklilik arz etmektedir. Diinya {izerinde iki farkli yargi sistemi mevcuttur. Bunlardan
ilki, daha ¢cok Anglo-Amerikan iilkelerde uygulanan “yargi birligi” sistemiyken ikinci
sistem ise, Tiirkiye’nin de dahil oldugu Kara Avrupasi iilkelerinde uygulanan “yonetsel
yarg1” sistemidir. Yargi birligi sisteminde yargi denetimi “adalet mahkemeleri”,
yonetsel yargi sisteminde ise, yargi denetimi “yOnetsel mahkemeler” tarafindan

yapilmaktadir (Goziibiiyiik, 2013: 320).

Yonetsel yargi, idari yargi olarak bilinmekle beraber, idarenin eylem ve
islemlerinden dogan zararlara karsi idari yargiya bagvurulmaktadir. Bu yaniyla idari
yargl, yonetim hukukunun 6zel bir boliimiinii teskil etmektedir (Temizkan, 2008: 20).
Yonetsel yarginin bu gelisimi bir siire¢ dogrultusunda gergeklesmistir. Tarihsel siire¢
icerisinde yoOnetsel yargimin gelisimine bakildiginda, idarenin yargisal denetimini,
onceleri kendi icerisindeki kurumlar lizerinden gerceklestirdigi; fakat zamanla birlikte
bu kurumlar giderek daha 6zerk yapilara kavusmus ve devaminda da idareden ayrilarak
tamamen yargisal kurumlar haline doniismiistiir (Akillioglu, 1990: 7). Bu dogrultuda
gelisen yonetsel yargi, ilk kez Fransa’da ortaya ¢ikmistir. Fransa’da gelisen yoOnetsel
yargl, zaman icerisinde Avrupa Kitasinda yaygin bir yargi sistemi olarak gelismistir.
Yonetsel yargi alanindaki bu gelisme, ililkemizde cumhuriyet Oncesinden baslayarak
giiniimiize kadar ulasmistir. Cumhuriyet dncesindeki ilk gelisme, Osmanlt doneminde

1868 yilinda kurulan ve bugiinkii Danistay’a karsilik gelen “Suray1 Devlet” kurumudur.

Yonetsel yargiya yonelik gelismeler cumhuriyet doneminde de devam etmistir.
Atatiirk’iin, devlet biinyesinde suray1 devletin noksan olmasinin sakincali olabilecegi

fikri lizerine, 1924 Anayasasi’nda surayr devlet ile ilgili diizenlemeye yer verilmis ve
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1925 tarihinde ¢ikarilan suray1r devlet kanunu TBMM tarafindan kabul edilerek
bagimsiz bir mahkeme oOzelligi kazandirilmistir (Senlen, 1994: 407). 1961
Anayasasi’nda Danistay, kendi faaliyet alanina giren konularda ilk ve iist derece idari
mahkeme olarak ifade edilmistir. 1961 Anayasasi doneminde ¢ikarilan 521 Sayili
Kanun ile Danistay, Anayasa ile gorevlendirilmis danisma ve inceleme gorevlerini ifa
eden bagimsiz bir yiiksek idare mahkemesi seklinde diizenlenmistir. 1971 Anayasa
degisikligi doneminde, Danistay’in askeri konulardaki denetim kararlar1 elestiri konusu
olunca, Anayasa’da yapilan degisiklik ile Askeri Yiiksek Idare Mahkemesi® Anayasaya
dahil edilmistir. 20 Ocak 1982 tarihinde yiiriirliige giren 2575 Sayili Kanun ile Danistay

yeniden yapilandirilarak giinlimiize kadar gelmistir.

Tiirkiye’de uygulanmakta olan yonetsel yargmnin baglica Ozellikleri sunlardir

(Gozubiiytik, 2013: 321);

» Yonetsel yargi sisteminin dayanak noktas1 Anayasadan gelmektedir.

» Yonetsel yarginin orgiitlenme bigimi Danistay seklindedir. Danistay, yargisal ve
yonetsel gorevlere sahip olan bir yiiksek mahkemedir.

> Yonetsel yargr sisteminde “genel gorev” prensibi uygulanmaktadir. Idarenin,
yonetim hukukundan dogan eylem ve islemlerine karsi yonetsel yargida dava
acgilmaktadir.

» Yonetsel yargi genis bir gorev alanina sahiptir. Yonetsel yargida, hem idari
islemlerin iptali hem de idarenin eylem ve islemlerinden Gtiirii ortaya ¢ikan
haksizliklarin giderilmesi i¢in dava agilabilmektedir.

> Yonetsel yargi, iki dereceli olacak sekilde teskilatlanmustir. Tlk derece
mahkemeleri Danistay, idare mahkemeleri ve vergi mahkemeleridir. Ilk derece
mahkemelerinin vermis olduklar kararlara kars1 temyiz yolu agiktir.

» Yonetsel yargida genel gorevli mahkeme, idare mahkemeleridir. Danistay ve
vergi mahkemeleri ise 6zel gorevli yargi mercileridir.

» Yonetsel yarg alanindaki tek yiiksek mahkeme Danistay’dir.

’12 Eylal 2010 tarihli referandum sonucunda, onaylanan Anayasa degisikligi ile birlikte Askeri Yiksek
idare Mahkemesi Kaldiriimistir.
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2.1.3. idari Denetim

Idari denetim, idareyi olusturan tim kamu kurum ve kuruluslarinin, kendi
icerisinde olusturmus oldugu denetim birimleri ve kendi orgiitlenmeleri disinda yer alan
diger idari denetim birimleri tarafindan denetlenmesidir (Erdogmus, 2006: 23). Idari
denetimde One ¢ikan nokta, denetimin idare disindan ya da farkli bir kuvvet tarafindan
yapilmiyor olmasidir. Bu durumda, idare, yasama ve yargi kuvvetlerince degil sadece
idare tarafindan denetlenmektedir. Idare, bir yandan eylem ve islemler tesis ederken
diger bir yandan ise, tesis ettigi eylem ve islemlerin denetim faaliyetini de
tistlenmektedir. Yonetimin kendisini denetlemesi, bir ¢esit oto kontrol mekanizmasi ile

yaptig1 denetimdir (Tortop, 1974: 33).

Denetim fonksiyonu, yonetim siirecinin bir pargasidir. Denetimin temel amaci,
yonetim siirecinin istenildigi gibi islemesi ve yonetim faaliyetini sekteye ugratacak
eylem ve iglemlerden kaginilmasidir. Denetim fonksiyonunun bu isleyisi farkl
bicimlerde gerceklesmektedir. Denetleme, kamu kurumunun kendisini denetlemesi
seklinde ise “i¢c denetim”, eger kendisinin disinda bir kamu kurumu tarafindan
denetleniyorsa bu “dis denetim” dir (Goziibiiyiik, 2013: 309). I¢ denetim hiyerarsik bir
sekilde gergeklesirken, dis denetim ise vesayet seklinde gerceklesmektedir. Dis
denetimin bir diger bi¢imi ise, devletin 6zel denetim kuruluslari tarafindan yapilan

denetimdir.
2.1.3.1. Hiyerarsik Denetim

Hiyerarsik yapilanma, kamu kurumu igerisinde yer alan personelin, bir mertebe
dizilimine bagl olarak ast ve iist seklinde olusturdugu yapidir. Hiyerarsi kelimesi ise,
koken olarak Fransizca olup Tiirkge’ ye “hierarchie” sozciigiinden gegmistir. Hierarchie
kelimesi, “herkesin ylikselerek giden bir durumlar ve yetkiler serisi i¢inde yer aldig1 bir
sosyal organizasyon” anlamina gelmektedir (Gozler, 2011: 58). Hiyerarsi kelimesinin
kabul goéren yaygin kullanimi ise, idare igerisindeki gorevliler arasinda olusturulan

astlik ve ustlik durumudur.

Goziibiiyiik’e gore hiyerarsik yapi, kamu kurumunda yer alan gérevlilerinin, bir
kademeli sistem dahilinde ast ve iist iligkisi icerisinde olusturduklari dizilimdir (2013:

310). Bu baglamda, her kamu tiizel kisiligi, hiyerarsik a¢idan bir biitlinlik
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gostermektedir. Idarenin ast ve iist seklindeki yapilanmasi, iistiin, ast karsisinda
kullanabilecegi bir takim yetkileri de beraberinde getirmektedir. Ustiin sahip oldugu bu
yetkilerden bir tanesi de denetim yetkisidir. Bu noktada, Denetim yetkisi, kamu

yonetimi siirecinin vazgecilemez dogal bir sonucudur.

Hiyerarsik denetim, ayn1 kamu tiizel kisiligi i¢cinde bulunan {ist makamin asti
konumunda bulunan alt makami, gergeklestirmis oldugu eylem ve islemelere karsin
hem yerindelik hem de hukukilik denetimine tabi tutmasidir (Gozler, 2011: 439). Bu
tamimu zetleyecek olursak hiyerarsik denetim, iistiin ast iizerindeki denetimidir. Ust
astin1 denetlerken herhangi yasal bir dayanaga gerek duymamaktadir (Goziibiiyiik,
2013: 310). Hiyerarsik denetim sadece eylem ve islemleri kapsamaz. Buradaki denetim
yetkisi, hem kisileri hem de islemleri kapsamaktadir. Hiyerarsik denetimin 6nemli
noktasi, denetimin ayni kamu tiizel kisiligine sahip kurumlar i¢in gegerli olmasidir.

Hiyerarsik denetim re’sen yapilabilecegi gibi istem lizerine de yapilabilmektedir.

Idari denetimin 6nemli bir tiirii olan hiyerarsik denetimin &zellikleri su sekilde

stralanabilir (Gozler, 2011: 440);

» Hiyerarsik denetim, ayn1 kamu tiizel kisiligine sahip olan kurumlar icerisinde
yapilan bir denetim bi¢imidir.

» Hiyerarsik denetim, herhangi bir kanuni dayanagi olmayan bir “genel yetki” dir.

A\

Hiyerarsik denetim, re’sen veya ilgililerin istemi lizerine yapilan bir denetimdir.

» Hiyerarsik denetimde denetim makami, hem hukukilik hem de yerindelik
denetimi yapabilmektedir.

» Hiyerarsik denetimde, iistiiniin verdigi karar ve islemlere karsi astin idari ve
yargisal bagvuru hakki yoktur.

» Hiyerarsik denetimde, iist kendisine taninan bu yetkiden vazgegemez. Bu

yetkiden vazgecemedigi gibi gerekli hallerde kullanma zorunlulugu mevcuttur.

2.1.3.2. Vesayet Denetimi

Ulkemizde kamu ydnetimi, merkezi ydnetim ve yerinden yonetim seklinde
orglitlenmistir. Bu tiir bir orgiitlenme bicimi, devlet tlizel kisiliginin yam1 sira kamu

tiizel kisiligine de yer vermektedir. Kamu tiizel kisiligine sahip olan yerinden yonetim



45

kuruluslari, 6zerk yapilardir. Kamu tiizel kisiligine ve 6zerk yapiya sahip olan yerinden
yonetim kuruluslari, bu yoniiyle merkezi yonetimden kismen de olsa ayrilmaktadir. Bu
durum, merkezi idare ile yerinden yonetim kurulusu arasinda bir biitiinliik ihtiyaci
dogurmaktadir. Bu dogrultuda, merkezi idare ile yerinden yonetim kurulusu arasindaki

biitiinligii saglayan hukuki araca, idari vesayet denilmektedir (Gozler, 2011: 61).

Merkezi idare ile yerinden yonetim kurulusu arasinda biitiinliigli saglayan idari
vesayet, merkezi idareye, yerinden yonetim kurulusuna karsi kullanabilecegi bir yetki
vermektedir. Bu yetki, merkezin, yerel yonetim kuruluslari iizerinde, yerel nitelikli
hizmetlerin idarenin biitiinliigii prensibine uygun olarak yiiriitiilmesi, kamu goérevlerinde
birligin olmasi, toplum yararinin gozetilmesi ve yerel nitelikli ihtiyaclarin icaba uygun
sekilde karsilanmasi adina kanunda belirtilen esas ve usuller gercevesinde verilmektedir

(Aydin, 2009: 140).

Idari vesayet, merkeze saglamis oldugu yetki ile merkezi otoritenin yerinden
yonetim kuruluslarini denetleyebilmesine imkan tanimaktadir. Boylelikle idari vesayet,
merkezin, yerinden yonetim kuruluslarinin hem almis oldugu kararlar, eylem ve
islemler hem de ilgili yerel yonetim organlar1 ve personeli iizerinde, kamu yararini
gozeterek uyguladigr denetim bigimidir (Aktan, 1976: 4). Bu durumda, idari vesayetin
temel argiimani, merkezin yerel {izerindeki denetimi igin gerekli yasal dayanagi

olusturmaktir.

Idari vesayetin kanuni dayanag: anayasadan gelmektedir. Anayasaya, idari vesayeti,
“Merkezi idare, mahalli idareler iizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin biitlinligi
ilkesine uygun sekilde ylriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum
yararinin korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda
belirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir.” seklinde
tanimlamustir (1982: Md. 127). Anayasal bir yetki olan idari vesayet, denetim agisindan
yerinden yonetim kurulusunun hem organ ve goérevlilerini hem de eylem ve islemlerini
kapsamaktadir. Yapilan bu tanimlar dogrultusunda, idare vesayetin sahip oldugu

ozellikleri sOyle siralayabiliriz (Gozler, 2011: 62);

> Idari vesayet, istisnai bir yetki oldugundan, vesayetin hangi islemleri kapsadig1

ancak kanun ile belirlenir.
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» Vesayet yetkisi, dayanagini kanundan almaktadir. Merkezin yerinden yonetim
kurulusuna kars1 kullanabilecegi vesayet yetkisi, kanun tarafindan agikca
verilmelidir.

» Vesayet, hukukun genel bir ilkesi olan dar yoruma tabidir.

> Idari vesayet, kural olarak, emir ve talimat yetkisi ile diizeltme yetkisine yer
vermemektedir.

2.1.3.3. Ozel Denetim

Ozel denetim, idari denetimin igerisinde yer alan dis denetimin bir alt tiiriidiir.
Ozel denetimdeki temel gaye, idarenin hukuksalligimin denetlenmesidir. Ozel denetimde
one cikan nokta ise, denetim faaliyetinin, 6zel denetim maksadiyla kurulmus olan
kurumlar araciligiyla yapilmasidir. Tiirkiye’de 6zel denetim faaliyetleri Sayistay ve
Devlet Denetleme Kurulu (DDK) gibi kurumlar tarafindan icra edilmektedir. Ozel
denetim, biitiin bu yonleri ile hem hiyerarsik denetimden hem de vesayet denetiminden

ayrilmaktadir.

Tiirk kamu y6netimi igerisinde yer alan Sayistay ve Devlet Denetleme Kurulu,
idarenin denetlemesi hususunda 6nemli kurumlardir. Kamu idaresinin mali yonden
denetimi Sayistay tarafindan gerceklestirilirken, hukuka uygunluk denetimi ise, Devlet
Denetleme Kurulu tarafindan gergeklestirilmektedir. Nitekim Sayistay ve Devlet

Denetleme Kurulu birer anayasal kurum niteligindedir.

Anayasal bir kurum olan Sayistay, gorev alani ve galisma sekli itibariyle
Anayasada diizenlenmistir. Anayasaya gore, “Sayistay, merkezi yonetim biitcesi
kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal glivenlik kurumlarinin biitiin gelir ve giderleri
ile mallarm Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve
islemlerini kesin hiilkme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme
baglama islerini yapmakla gorevlidir.” (1982: Md. 160). 2005 yilinda yapilan bir ek
diizenleme ile “mahalli idarelerin hesap ve islemlerinin denetimi ve kesin hiikme
baglanmas1”, Sayistay’in gorev alanina dahil edilmistir. Sayistay’in yaptigi denetim
sonucunda vermis oldugu kesin hiikiimlere karsi idari yargi yoluna bagvurulamaz.
Yapilan tanimlamalardan da anlasilacag: lizere, Sayistay’in iki 6nemli fonksiyonu icra

ettigi goriilmektedir. Bu fonksiyonlardan ilki, bir dis denetim organi olan Sayistay’in
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TBMM adina denetim faaliyetinde bulunmasi, ikincisi ise, Sayistay’in kesin hiikiim

vererek bir kanunilik denetimini gergeklestirmesidir (Kuluglu, 2006: 12).

Ozel denetim kapsaminda faaliyet gdsterin Devlet Denetleme Kurulu’nun gorev
alan1 ve calisma sekli Anayasa tarafindan diizenlenmistir. Anayasaya gore, Devlet
Denetleme Kurulu, “Idarenin hukuka uygunlugunun, diizenli ve verimli sekilde
yiiriitiilmesinin ve gelistirilmesinin saglanmasi amaciyla, Cumhurbaskanligi’na bagh
olarak kurulan Devlet Denetleme Kurulu, Cumhurbaskaninin istegi tizerine, tim kamu
kurum ve kuruluslarinda ve sermayesinin yarisindan fazlasina bu kurum ve kuruluslarin
katildig1 her tiirlii kurulusta, kamu kurumu niteliginde olan meslek kuruluslarinda, her
diizeydeki is¢i ve igveren meslek kuruluslarinda, kamuya yararli derneklerle vakiflarda,
her tiirlii inceleme, arastirma ve denetlemeleri yapar.” (1982: Md. 108). Yapilan son
degisikliklerle birlikte Devlet Denetleme Kurulu’nun gorev alanmi genisletilerek Tiirk
Silahl1 Kuvvetleri de Devlet Denetleme Kurulu’nun denetim alanina dahil edilmistir. 15
Temmuz 2018 tarihinde yayinlanan Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile birlikte, idari
sorusturma yapmak Devlet Denetleme Kurulu’nun gorevleri arasinda sayilmistir. Devlet
denetleme Kurulu, idarenin hukuku uygun bir sekilde islemesi icin her tiirli idari

sorusturma, inceleme, arastirma ve denetleme gorevlerini yerine getirmektedir.
2.1.4. Kamuoyu Denetimi

Giliniimliz modern yonetim sistemini denetleyen olusumlardan biri de
kamuoyudur. Kamuoyu, bu yoniiyle, idarenin denetlenmesinde aktif bir rol almaktadir.
Esasen kamuoyunun idare iizerinde bir denetim mekanizmasi olusturmasi, siireg
icerisinde yonetimlerin gecirmis oldugu degisimlerle birlikte gelisim gostermistir.
Ozellikle, demokratik sistemlerde meydana gelen degisim ve gelisimler, yonetenleri
oldugu kadar yonetilenleri de yeni bir anlayisa sevk etmistir. 20. Yiizyildan itibaren
diinyada demokrasinin hakim yonetim bi¢imi olmasi, yonetilenlerin, yonetim siirecine

dahil olmasini saglayan bir gelisme olmustur.

Demokrasiyle birlikte yonetim siirecinde aktif bir sekilde rol almaya baslayan
vatandaslar, sadece yoneticileri belirlemekle kalmamig, aym1 zamanda kamu
politikalarinin sekillenmesinde de etkili olmuslardir. Vatandaslarin yonetim tizerindeki

biitiin bu etkilesimi, kamuoyu araciligiyla gerceklestirmektedir. Kamusal alana giderek
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daha fazla hakim olan kamuoyu, demokrasilerin vazge¢ilmezi haline gelmistir (Atabek,
2002: 230).

Genellikle ¢ogulcu toplumlarda farkli amag¢ ve isteklerin kitlesel bir sekilde
duyurulmasini saglayan kamuoyu (Dingkol, 2006: 50), toplumda ortak menfaatleri
benimsemis olan vatandaglarin, baski grubu yoluyla gerceklestirdikleri faaliyetler
sonucunda ortaya ¢ikan ve topluma hakim olan goriis ve kanaatlerdir. Kamuoyunun
toplumun ortak kanaati olmasi, bu kanaatin kamusal sorunlara yonelik olmasi
gerekliligini gostermektedir. Kamu yonetimi, kamusal sorunlarin ¢oziimiine yonelik
belirlenmis olan ama¢ ve hedeflere wulasilmak adina bir takim eylemler
gerceklestirmektedir. Kamu yonetiminin gergeklestirmis oldugu bu eylemlere karsi
toplum igerisinde bazen olumlu bazen de olumsuz kanaatler olusabilmektedir. Idarenin
yapmis oldugu bu eylemler toplum nezdinde kabul gérmedigi takdirde, idare, yapilan
eylemlerin toplum tarafindan benimsenmesi i¢in gerekli diizenlemeleri yapmak
durumundadir. Bu durumda, vatandaglarin idarenin eylem ve islemlerine karsi
sergiledigi tutum ve davranislarin idareyi etkilemesi, kamuoyu denetimi olarak

anlasilmaktadir (Ergun ve Polatoglu, 1988: 338).

Kamuoyu denetimi, Orgiitlenmis olan vatandaglarin, idarenin eylem ve
islemlerinden dogan kamusal sorunlara yonelik gerekli tepki ve isteklerini ¢esitli
yollarla yine idareye iletmesidir. Bu denetim seklinde, kamuoyunun kendisini ifade
etme yollar1 farklilik gostermektedir. Kamuoyunu olusturan vatandaglar, idarenin
dikkatini ¢ekebilmek i¢in idareye, bireysel veya toplu bir sekilde sozlii ve yazili bagvuru
yaparak, bunun yam sira kinama, protesto ve goOsteri gerceklestirerek denetim

mekanizmasini kullanmaktadirlar (Avsar, 2012: 46).
2.1.5. Uluslararasi Denetim

Kiiresellesme ile birlikte uluslararasi iligkiler giderek daha yogun bir hal
almistir. Bu yogunlagma, ulusal politikalarin belirlenmesi siirecinde dis faktorleri daha
da etkin kilmaktadir. Ulusal sinirlar i¢erinde idarenin tasarrufu ile gergeklesen eylem ve
islemler, bazen ister istemez yabanci devletleri veya uluslararasi kuruluslar1 da konuya
miidahil kilmaktadir. Ozellikle, ulusal simnirlar icerisindeki eylem ve islemlerin sebebiyet

verdigi ve i¢ denetim mekanizmasinin yetersiz kaldig1 durumlarda, uluslararast aktorler
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etkin bir sekilde miidahil olmaktadirlar. Boyle durumlarda i¢ denetim yollarinin
tilkendigi noktada uluslararasi denetim mekanizmasi devreye girmektedir. Uluslararasi
denetim mekanizmasi, daha ¢ok insan haklar1 konusunda faaliyet yiiriitmektedir.
Uluslararasi denetim yolu bu yoniiyle, yonetim iizerinde ikincil nitelikte bir denetim

gorevini listlenmektedir. (Goziibiiyiik, 2013: 318).

Demokratik bir hukuk devletinde kamusal eylem ve islemler, insan haklar1 ve
cevre hukuku gibi alanlar1 ihlal etmeyecek sekilde gergeklestirilmektedir. idare, bu tiir
haklara uygun olacak sekilde davranmak zorundadir. Bu haklar uluslararast anlagmalar
ile giivence altina alinmaktadir. Tiirkiye Cumhuriyeti bir hukuk devleti olarak bu
anlagmalara taraf olmustur. Tiirkiye oOzellikle Avrupa Birligi (AB) ve Birlesmis
Milletler (BM) gibi uluslararasi kuruluslarla isbirligi i¢indedir. Tiirkiye, AB ve BM’nin
taraf oldugu insan haklar1 ve ¢evre sozlesmelerine taraf olan bir lilkedir. Tiirkiye’nin
taraf oldugu bu anlagmalar, Anayasa tarafindan giivence altina alinmistir. Bu haklarin
ithlali sonucunda eger i¢ denetim ve i¢ hukuk yollar yetersiz ise, uluslararasi denetim ve

uluslararas1 hukuk mekanizmasi devreye girmektedir.
2.1.6.. Ombudsmanhk (Kamu Denet¢isi) Denetimi

Modern devlet anlayisinin ortaya c¢ikmasiyla beraber, devletin gorev ve
sorumluluk alan1 genislemis ve bu oranda yetkileri de artmustir. Idarenin artan
faaliyetleri sonucunda mevcut denetim mekanizmalar1 yetersiz kalmis ve yonetimin
denetlenmesi i¢in farkli denetim yollarina bagvurma gerekliligi ortaya ¢ikmistir. Bu
gereklilik, devletlerin birbirlerinden etkilenerek farkli denetim mekanizmalarini transfer
etme silirecine ivme kazandirmistir. Son zamanlarda, bu transfer siirecine en fazla maruz
kalan denetim yolundan biri de ombudsmanlik olarak kendisini gdstermektedir. Bu
baglamda, ombudsmanligin kavramsal tanimi, tarihsel gelisimi, 6zellikleri ve gorevleri
ve farkli iilkelerdeki uygulamalarini incelmek; ombudsmanlik denetimini anlamaya

yardime1 olacaktir.
2.1.6.1. Ombudsman Kavram ve Tanimi

Ombudsman kavramimin etimolojik kokeni 18. yiizyila kadar dayanmaktadir.
Ombudsman kavrami, 18. yiizyilda Isvec’te ortaya ¢ikan ve buradan diinyaya yayilan

bir kavramdir. Ombudsman kavraminin bir¢ok iilkede kullaniliyor olmasi, kavram
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tizerinde uzlagilmis ortak bir tanimi giiclestirmektedir. Genis bir cografyada kullanilan
ombudsman kavrami, farkli tanim ve anlamlarda kullanilagelmistir. Kavramin her ne
kadar ortak bir tanimlamasi1 olmasa da genel kabul géren bir tanim yapmak miimkiindiir.
Ombudsman teriminin Isve¢ dilindeki tanimia baktigimizda, araci anlamini gelen
“ombuds” ve kisi anlamina gelen “man” kelimelerinin birlesiminden meydana geldigi

kabul géormektedir (Sahin, 2015: 18).

Genellikle arac1 ya da araci kisi anlamiyla bilinse de ombudsman kavrami bir¢ok
anlamda kullamlmaktadir. Kavramin farkli anlamlarina baktigimizda, Ispanya’da
“halkin  savunucusu”, Avusturya’da “halkin avukati”, Fransa’da “cumhuriyet
arabulucusu” seklinde kullanildig1 goriilmektedir (Erdogmus, 2006: 34). Tiirkiye’de ise,
ombudsman kavraminin karsiligi olarak kamu denetcisi terimi kullanilmaktadir.
Ombudsman kavrami birgok anlama sahip olmakla beraber, literatiirde ombudsmanligin
fakli tanmimlamalar1 da yer almaktadir. Pickl’e gore Ombudsman, idarenin yapmis
oldugu islemler sonucunda halkin sikayetlerini bildirdigi 6zel bir memur veya kurumdur
(1986: 37). Bu tanimdan da anlasildigi iizere, ombudsman idare ile vatandaslar arasinda
bir arac1 gorevi listlenmektedir. Bu aracilik, idare ile vatandaslar arasinda bir uzlastirma
hizmetinden ziyade, idarenin, ombudsman araciligi ile vatandaslar tarafindan

denetlenmesidir.

Uluslararas1 Barolar Birligi’'nin yapmis oldugu tamima gore ombudsman,
“Anayasal dayanagi olan ve yasama organi tarafindan olusturulan, basinda yasama
organmna karst hem sorumlu hem de bagimsiz olan yiiksek dereceli bir biirokratin
bulundugu, devletin kurum veya calisanlar1 tarafindan haksizlia ugramis olan
vatandagslarin, sikayet etmesi iizerine ya da re’sen bir sekilde harekete gegerek sikayet
konusu durum hakkinda arastirma yapabilme, duruma iligkin gerekli diizeltme
onerisinde bulunabilme ve rapor yaynlayabilme yetkilerine sahip olan bir kurumdur"
(Babiiroglu ve Hatipoglu, 1997: 15). Ombudsmanligin Anayasal bir kurum olarak
bagimsiz bir sekilde calismasi, idari denetimde seffafligin saglanmasi adina olmasi

gereken bir niteliktir.

Ombudsman kavraminin bir digeri tanimi ise, idarenin eylem ve islemlerine
yonelik halkin sikayetlerini kabul eden ve bu konuda gerekli arastirmalar1 yaparak bir

sonuca baglayan kisi veya kurumdur (Ozer, 2015: 30). Bu denetim mekanizmast,
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yoneten ile yonetilen arasinda bir iletisim kanali olusturmak suretiyle idarenin
denetimini gerceklestirmektedir. Ombudsmanlik, kurum olarak bir¢ok tiilkede farkli
yonetim bi¢imlerinde ve farkli yasal diizenlemelerde gelistigi i¢in, evrensel bir tanim
s0z konusu degildir (Bozoglu, 2008: 27). Bu bilgi, ombudsmanligin sadece tek bir

kavramsal tanim ile a¢iklanamayacagin1 gostermektedir.
2.1.6.2. Ombudsmanhgin Tarihsel Gelisimi

Ombudsmanlik kurumu, refah devleti anlayisiyla birlikte giderek daha fazla
genisleyen biirokrasi sorununu asmak amaciyla, kullanilan yeni bir yontem olsa da
gercekte uzun zamandan beridir isveg’te var olan eski bir kurumdur (Rowat, 1968: 8
den akt. Demirel, 2003: 111). Ozellikle II. Diinya Savasi sonrasi, Bati’da ydnetimlere
kars1 halkin daha 1yi bir sekilde korunmasi adina, bir dizi reform gergeklestirilmis ve
gerceklestirilen bu reformlar arasinda ombudsmanlik kurumu da yer almistir (Ozer,
2015: 30). Onceleri Iskandinav iilkelerinde goriilen ombudsmanlik kurumu, daha

sonrasinda hizli bir sekilde biitiin diinyaya yayilmaya baglamistir.

Tarihsel koken olarak 18. ylizyila kadar uzanan ombudsmanlik kurumu, ilk kez
1713 tarihinde Isve¢’te yapilanmistir. Takip eden siire¢ icerisinde 1809 tarihinde
Isve¢’te anayasal bir kurum haline gelmistir. Ombudsmanlik kurumu, her ne kadar ilk
kez Isve¢’te kurulsa da, ombudsmanhgm tarihi kokenlerine yonelik farkli savlar da
mevcuttur. ileri siiriilen baz1 savlara gore, ombudsmanlik, Cin’deki Han Hanedanlig
(1.O. 206- 1.S. 220) déneminde var olan “Yuan Control”, Roma dénemindeki “Halk
Tribiinleri” ve 17. ylizyll Amerikan Kolonilerindeki “Censosrs” kurumlarma kadar

dayanmaktadir (Gelhorn, 1967: 194’ den akt. Temizkan, 2008: 55).

Ileri siiriilen savlardan bir digeri ise, Islam Hukukunda, ombudsmanlik
kurumuna benzer sayilabilecek yapilarin var oldugudur. Hz. Omer déneminde gorev
yapan Muhtesip Kurumu, kentlerdeki aligveris mekanlarinda ve yasamin birgok
alaninda genel ahlaki gozeterek ombudsmanlik benzeri bir gorevi iistlenmistir (Avsar,
2012: 69). Ombudsmanlik kurumuna benzeyen bir diger yapi ise, Divan’iil Mezalimdir.
Abbasiler doneminde kurulan Divan’iil Mezalimin gorevi, halkin, valiler ve devlet
memurlar1 aleyhindeki sikayetlerini incelemek, sorusturmak ve Muhtesibi asan davalara

bakmaktir (Atabek, 2006: 16). Osmanli déneminde ise, Kadi al Kudat bu gorevi
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{istlenmistir. Islam hukukundan Osmanli imparatorlugu’na intikal eden bu benzeri

yapilar, ombudsmanligin tarihi kdkeni hakkinda 6nemli bilgiler sunmaktadir.

1709 tarihinde Yapilan Paltova Savasi’nda Ruslara yenilen Isve¢ Krali XII.
Charles, Osmanli’ya sigmarak bir miiddet burada yasamak zorunda kalmustir. isveg
Kralit Charles, Osmanli’da gecirdigi siire zarfinda, buradaki yonetim sistemini
gozlemleyerek birtakim edinimlerde bulunmustur. Kral Charles’in  6zellikle
Osmanlr’daki Islam sistemine yonelik edinimleri, iilkesindeki ombudsmanlik
kurumunun temellerini olusturmustur (Pickl, 1986: 39). Kral Charles Osmanl
topraklarinda ikamet ederken, bir yandan da iilkesinin i¢inde bulundugu sorunlardan
dolay1 sikayetler almaktaydi. Kralin yoklugunda yoneticilerin yasalara geregi gibi
uymamasi, haksizliklarin ve yolsuzluklarin artmasina ve bu konuda sikayetlerin
olugmasina sebebiyet vermistir. Bu sikayetlerin Kral Charles’e iletilmesi {izerine, Kral,
yasalara uyulmasimi saglamak amaciyla bir biiro olusturmus ve bu biironun basina
“Hogste Ombudsman” sifatiyla bir yiiksek temsilciyl atayarak ombudsmanlik kurumu

icin ilk adim1 atmistir (Diigen, 2005: 19).

Krala bagh olarak kurulan ombudsmanlik kurumu, 1719 da yapilan degisiklikle
birlikte “Justutiekansler-JK” adimi almis ve Kralin elinde bulunan ombudsman atama
yetkisi ise, 1766 tarihinde parlamentoya ge¢mistir (Avsar, 2012: 96). 1809 tarihinde
Isve¢ Anayasasi’nin kabul edilmesi sonucunda, ombudsmanlik kurumu, anayasal bir
kurum statiisiine kavusmustur. Isve¢’te anayasal bir kurum haline gelen ombudsmanlik,
Iskandinav iilkelerinde popiiler bir seyir izledikten sonra, diger yonetim sistemlerinde

de goriilen bir kurum olarak yerini almistir.
2.1.6.3. Ombudsmanhik Kurumunun Ozellikleri

Ombudsmanlik kurumu, uygulandig: iilkelerde devlet ve vatandaslar arasinda
kurmus oldugu iletisim kanali ile hukuk devleti ve demokrasi anlayisini gii¢lendirerek
(Ozer, 2015: 32), idarenin denetlenmesi noktasinda halka giivence vermektedir.
Ombudsmanlik kurumu, yargi mercilerinin alanina giren konular disinda hemen hemen
her alanda denetim faaliyetlerini gerceklestirmektedir. Kurumun genis bir faaliyet
alanina sahip olmasi, gorevini daha iyi bir sekilde ifa edebilmesi igin birtakim

ozelliklere sahip olmasini gerektirmektedir.
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Ombudsmanligin evrensel bir taniminin olmamasi ve uygulandigi iilkelerde
kendisine miinhasir bir sekilde yapilanmasi, ombudsmanligin bazi 6zelliklere sahip
olmadig1 anlamina gelmemektedir. Ombudsmanlik kurumu, faaliyette oldugu tlkelerde,
gorev ve yetki bakimindan farklilik arz etse de, tasidigi ozellikler yoniinden bir

genelleme yapmak miimkiindiir (Gokge, 2012: 207).

Temel gayesi, vatandaslari idarenin haksiz eylem ve islemlerine karsi korumak
olan ombudsmanlik, varligin1 ve giiciinii, Anayasa veya kanundan almaktadir.
Ombudsman, bu temel amaci yerine getirirken bagimsiz bir sekilde hareket etmektedir.
Ombudsmanlik kurumunu bagimsiz kilan ana faktér, ombudsmanin, parlamentoyu
temsil etme kabiliyetinden gelmektedir (Tortop, 1998: 4). Ombudsmanin sahip oldugu
bu bagimsizlik o6zelligi, parlamentoyu da kapsamaktadir. Ombudsmanlik kurumu,
bagimsiz oldugu kadar ayni zamanda tarafsiz bir yapida da olmalidir. Kurumun
bagimsiz ve tarafsiz bir sekilde calismasi, idarenin denetlenmesi agisindan bir

giivencedir.

Dayanag1 Anayasa veya kanun olan ombudsman, yasama organi tarafindan
secilmektedir. Yasama, vatandaslar1 temsil etme noktasinda yiirlitmeye oranla daha
kapsayici bir yapidadir. Bu durum, ombudsmanin parlamento tarafindan secilmesini
daha dogru kilmaktadir. Boylelikle ombudsman, iilkenin en yiiksek otoritesi olarak
goriilen, parlamento tarafindan se¢ilmektedir (Tutal, 2013: 522). Parlamento tarafindan

se¢ilen ombudsman, denetim gorevini de yine parlamento adina yerine getirmektedir.

Yonetenler ile yonetilenler arasinda bir nevi koprii vazifesi géren ombudsman,
vatandaglara dogrudan ya da dolayli olarak bagvuru yapabilecekleri bir olanak
saglamaktadir. Vatandaslar, idareye yonelik sikayetlerini ombudsmana dogrudan
olyapabilecekleri gibi bazen de bir kanal iizerinden yapabilmektedirler. Ornegin,
Portekiz’de ombudsmanlik kurumuna dogrudan basvurulabildigi halde, Ingiltere ve
Fransa’da ise, ancak parlamenterler aracilifiyla basvuru yapilabilmektedir.
Ombudsman, vatandaslarin sikayeti lizerine harekete gecebilecegi gibi re’sen bir sekilde
de harekete gecebilmektedir (Tortop, 1998: 6). Uygulamada, iilkelere gore farklilik

gosteren bu durum, ombudsmanligr mevcut denetim yollarindan ayirmaktadir.
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Ombudsmanlik kurumunun bir diger o6zelligi, kurum kararlarin, yaptirim
giiclinden ve baglayiciliktan yoksun olmasidir. Ombudsman, kamu kurumlarina yonelik,
personeli baglayici kararlar alma, tesis edilen islemleri iptal etme ve kurumlara emir ve
talimat verme yetkisine sahip degildir (Gokge, 2012: 209). Ombudsman kararlarinin
baglayici bir yoniiniin olmamasi, kurumun kamu denetiminde pasif oldugu anlamina
gelmemektedir. Denetim gorevini parlamento adina yiiriiten ombudsman, hazirlamig
oldugu faaliyet raporlarin1 yasama organmma sunarak denetimde gerekli etkinligi
saglamaktadir (Kilig, 2014: 44-45). Ombudsmanlik kurumunun bu 6zelligi, kurumun

idare {lizerinde olusturdugu suni etkinligi, aktif bir denetim haline doniistiirmektedir.
2.1.6.4. Ombudsmanhk Kurumunun Gorevleri

Ombudsmanlik kurumunun gorevleri ve gorev alani, uygulandig iilkelere gore
farklilik gosterse de en azindan genel bir goérev tanimi yapmak miimkiindiir.
Ombudsmanlik kurumunun goérevi, ombudsmanin, vatandaglarin idari eylem ve
islemlerden kaynakli sikayetlerini dikkate almasi suretiyle, bunlara yonelik gerekli
inceleme ve arastirmayi yaparak bir karara varmasidir (Sezen, 2001: 75). Tanimda da
yer aldig1 gibi, ombudsmanlik kurumunun esas gorevi, idare ile vatandaslar arasinda

meydan gelen sorunlarin ¢6ziime kavusturulmasidir.

Ombudsmanlik denetiminin nesnesi olan kamu yOnetimi, ayni zamanda
kurumun gorev alanmi da olusturmaktadir. Bu durumda ombudsmanlik kurumunun
gorevi, kanun tarafindan kendisine verilen yetki ¢ercevesinde devlet, yerel yonetimler,
kamu miisseselerinin tamami veya kanunda 6zel olarak belirtilmis kurum ve hizmet
alanlarmin denetlenmesidir (Ozer, 2015: 32). Odak noktasi, kamusal eylem ve islemler

olan ombudsmanlik, denetim gdrevini de bu dogrultuda yerine getirmektedir.

Ombudsmanlik kurumunun gérevleri hususunda, gerek yasal metinler gerekse de
akademik caligmalar g6z Oniine alindifinda, kurumun gorev alanina giren konulara
yonelik bir genelleme yapmak olasidir. Ombudsmanlik kurumunun goérev alani
icerisinde yer alan bu genel konular; bireysel hak ve 6zgiirliiklerin korunmasi, vatandas
ile idare arasindaki iligkilerin 1iyilestirilmesi ve yonetsel islemlerde hakkaniyetin

saglanmasidir (Temizel, 1997: 40).
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Glinlimiiz diinyasinda, insan ve insana dair olan her seye dikkat edilmesi,
beraberinde insan haklarma olan duyarlili1 artirmistir. Ozellikle yoneten ve ydnetilen
arasindaki iligkinin karmasik bir hal almasi, bu iliskide meydana gelebilecek
olumsuzluklarin 6nlenmesi i¢in yeni bir denetim mekanizmasina olan ihtiyaci giindeme
getirmistir. Bu ihtiyag {izerine olusturulan ombudsmanlik kurumu, genellikle gelismekte
olan iilkelerde bireylerin hak ve 6zgiirliiklerine daha duyarli, seffaf ve hesap verilebilir
bir kamu yoOnetimi i¢in gerceklestirilen idari reformlarin bir parcasini olusturmustur
(Sobact ve Koseoglu, 2016: 106). Bu baglamda, bireylerin sahip oldugu hak ve

Ozgiirliklerinin korunmasi, ombudsmanlik kurumunun temel bir goérevi sayilmaktadir.

Ombudsmanlik kurumunun bir diger 6nemli gorevi de idare ile vatandaslar
arasindaki iligkilerin iyilestirilmesi ve yonetsel islemlerde hakkaniyetin saglanmasidir.
Idarenin, kamu giiciinii kullanma yetkisini tekelinde bulundurmas, idare ve vatandaslar
arasinda kati ve mesafeli bir iletisim agin1 meydana getirmektedir. Ombudsmanlik
kurumu, bu noktada devlet ve vatandas iliskisinde yeni bir iletisim kanali olusturarak
idare ve vatandaglari birbirine daha da yaklastirmaktadir (Kahraman, 2011: 363).
Parlamentoyu temsil eden ombudsmanlik, saglamis oldugu bu iletisim kanliyla, idarenin
ulagilabilir bir konumda olmasin1 saglamaktadir. Boylelikle, ombudsmanlik kurumu,

idare ve vatandaglar arasindaki iliskinin daha giiclii ve saglikli olmasin1 saglamaktadir.

Ombudsmanligin idare ve vatandas iligskisindeki etkinligi, yonetsel islemlerde
hakkaniyetin gozetilmesi noktasinda da gegerlidir. Idarenin yazili kuralara siki sikiya
bagli kalmasi ve inisiyatifte bulunmamasi, hakkaniyete aykiri sonuglarin ortaya
¢itkmasimmi ve vatandaslarin bu durumdan Otiirii  ombudsmana bagvurmasini
gerektirebilmektedir (Efe ve Demirci, 2013: 55-56). Bu tiir durumlarda ombudsmanlik
kurumu, gerek idareyi gerekse de kamuoyunu tatmin edecek bir ¢oziim ireterek
hakkaniyeti saglayabilmektedir. Ombudsmanlik kurumu, hakkaniyeti saglayabilme

kabiliyetiyle, idare ile vatandaslarin uzlagabilecegi bir ortak noktay1 teskil etmektedir.
2.1.6.5. Ombudsmanhk Kurumunun Yetkileri

Ombudsmanlik kurumu, yetki yoniinden cesitli nitelikleri olan ve bu yetkiler
aracilig1 ile belirli bir etki kapasitesine sahip olan bir yapidir. Kurumun sahip oldugu

yetkiler, yasalarin ongordiigii sekil itibariyle veya uygulamada oldugu iilkelere gore
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degiskenlik gosterebilmektedir. Rowat, ombudsmanlik kurumunun sahip oldugu
yetkileri, sorusturma agmak, tenkit etmek ve idarenin aksayan yonlerini kamuoyu ile
paylasmak seklinde siralarken, kurumun tespit ettigi kotii davramis ve isleyisleri
diizeltme gibi bir yetkisinin bulunmadigini da belirtmektedir (Rowat, 1968’den Akt.
Ataman, 1993: 219).

Ombudsmanlik kurumu, uygulamada oldugu iilke ve uygulanma bigimine gore
farklilik gosterdiginden dolayi, ombudsmanligin sahip oldugu bu yetkiler daha da
genisletilebilmektedir. Bu baglamda, ombudsmanlik kurumunun yetkileri arasinda,
kanun veya diger diizenlemelere yonelik reform 6nerisinde bulunabilme, yillik rapor ve
biilten sunma ve parlamentoda konugsabilme gibi yetkilerde mevcuttur (Ozden, 2010:
46-48). Cogunlukla vatandaglardan gelen sikayetler lizerine harekete gegen ombudsman,

sikayet konu olan husus hakkinda her tiirlii dokiimani isteme yetkisine de sahiptir.

2.1.6.6. Ombudsmanhk Kurumunun Cahsma Sekli

Ombudsmanlik kurumunun sahip oldugu yetkiler kadar ombudsmanin c¢alisma
sekli de onemlidir. Ombudsmanlik kurumuna yapilacak basvurularda, vatandaslarin
takip edecegi yontem ve kurumun harekete ge¢me tarzi, ombudsmanligin calisma
seklini belirlemektedir. Oncelikle, ombudsmana yapilacak basvurular farkli sekillerde
gerceklesmektedir. Ombudsmanlik kurumunun faaliyet gosterdigi bazi iilkelerde,
vatandaslar kuruma direkt bagvurabilecekleri gibi diger bagka lilkelerde ise, ancak araci
yolu ile kuruma basvuru yapabilmektedirler. Basvuru yoOnteminin yani sira,
ombudsmanin harekete ge¢me tarzi da farkli olabilmektedir. Ombudsmanlik kurumu,
kendisine yapilan sikayetler lizerine harekete gegebilecegi gibi bazen de re’sen bir

sekilde de harekete gegebilmektedir.

Ombudsmanlik kurumu, tarafina ulasan sikayetler iizerine, sergileyecegi
yaklagim ve takip edecegi yontem ile idarenin denetlemesi noktasinda daha da etkin bir
goriiniime kavusabilir. Bu etkinlik, kuruma ulasan sikayetlerin ne derece dikkate
alindigiyla ilgilidir. Ombudsmanlik kurumunun ilk isi, tarafina ulasan sikayetleri
herhangi bir ayrim gdzetmeksizin ele almasidir. Kurum, kendisine yapilan sikayetlere
yonelik bir 6n inceleme yaparak varsa asilsiz sikayetleri reddeder ya da sikayetin

dogrulugu ispat edilir ise, sikayete yonelik gerekli arastirmayr devam ettirir (Tutal,
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2013: 523). Ombudsman, Gelen sikayetler {izerine, yapacagi arastirma veya

sorusturmanin sonucunda, verecegi karar ile denetim faaliyetini ger¢eklestirmis olur.
2.2. Tiirkiye’de Ombudsman (Kamu Denetciligi) Uygulamasi

Tiirkiye i¢in yeni sayilabilecek bir denetim mekanizmasi olan ombudsman,
esasen diinyada insan haklarinin 6n plana ¢ikmaya basladigi donemlerde, Tiirkiye’de
dahil birgok iilkenin giindemine girmistir. Ozellikle 1980°1i yillardan itibaren diinyada
ve Tiirkiye’de yonetim alaninda yasanilan gelismelerle birlikte, idarenin daha iyi bir
sekilde denetlenebilmesi i¢in farkli denetim mekanizmalari ve kamu politikalari 6n
plana ¢ikmistir. Ombudsmanlik kurumu, her ne kadar Tiirkiye’de yeni olsa da kurumu

olusturmaya yonelik politikalar ve ¢alismalar daha eskiye dayanmaktadir.

Ulkelerin birbirlerini politik yonden etkilemeleri, ombudsmanligin bir kamu
politikas1 seklinde gelismesini ve politika transferine konu olmasinda etken olmustur.
Baslangigta sadece Isveg¢’te var olan ombudsmanlik, zaman igerisinde Avrupa
Kitasi’nda bir kamu politikasi argiimanina doniiserek politika transferinin nesnesini
olusturmustur. Bir¢gok iilkede oldugu gibi Tiirkiye’de de ombudsmanliga ihtiyag
duyulmasi, ombudsmanlik kurumunun, politika transferi araciligr ile iilkemizde de
yapilanmas1 saglanmistir. Bu yapilanma, 2012 yilinda ¢ikarilan, 6328 sayili Kamu
Denetciligi Kurum Kanunu ile Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Bagkanligina bagl ve
merkezi Ankara’da olacak sekilde, kamu tiizel kisiligine ve 6zel bir biitgeye sahip olan

Kamu Denetg¢iligi Kurumu’nun kurulmasiyla tamamlanmaistir.

Tiirkiye’de ki mevcut denetim mekanizmalarina ombudsmanlik kurumunun da
eklenmesi, kurumun, idarenin denetlenmesini saglayan yapinin neresinde yer alacagi
sorusunu beraberinde getirmektedir. Tiirkiye’de idari denetim yapisi, i¢ denetim ve dis
denetim olmak {izere iki sekilde orgiitlenmistir. I¢ denetim, kamu kurumunun yine
kendisi tarafindan denetlenmesini ifade ederken, dis denetim ise, kamu kurumunun
kendisi disindaki bagka bir kamu kurumu tarafindan denetlenmesidir. Bu baglamda,
iilkemizde ki ombudsmanlik (kamu denet¢iligi) denetimi, bir dis denetim birimi olarak
faaliyet gostermektedir (Ozer, 2015: 34). Nitekim, 6328 sayili Kamu Denet¢iligi

Kurumu Kanunu, Kamu Denetg¢iligi Kurumu’nun, kamu tiizel kisiligi ve 6zel biitcesi
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olan bir kurulus olduguna yer vererek kurumun, bir dis denetim birimi oldugunu

belirtmektedir (Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunu, 2012: Md. 4).
2.2.1. Kamu Denetcisinin Atanmasi ve Statiisii

Kamu Denetgiligi Kurumu (KDK), Basdenetcilik ve Genel Sekreterlikten
olugmaktadir. Kurumdaki denetciler, bir Basdenet¢i ve bes denetciden meydana
gelmektedir. Kurumda Basdenet¢i ve bes denetginin yani sira, Genel Sekreterlik ve
diger personellerde gorev yapmaktadir. Kamu Denetgiligi Kurumu, Basdenetci
tarafindan yonetilir ve temsil edilir. Bu durumda, Kamu Denet¢iligi Kurumunun
bagimsiz ve tarafsiz bir sekilde c¢alisabilmesi i¢in Basdenetcinin segilme usulii ve

statiisi 6nem kazanmaktadir.

Basgdenet¢i ve diger bes denetcinin se¢imi, Kamu Denetciligi Kurum
Kanunu’nda diizenlenmistir. Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanunu’na gore, Basdenetci,
TBMM Genel Kurulu tarafindan secilirken diger denetcilerin se¢imi ise, TBMM
Dilek¢e Komisyonu ile insan Haklarini inceleme Komisyonu'ndan olusan karma bir
komisyon tarafindan secilmektedir (2012: Md. 11). TBMM tarafindan segilen
Basdenetci ve diger bes denet¢inin goérev siiresi, dort yil ile siirlidir. Kurumun gorev
siiresinin genellikle parlamentonun gorev siiresi ile paralellik gdstermesi, kurumun,
bagimsiz bir sekilde ¢alisabilmesine olanak tanimaktadir (Tutal, 2013: 528). Basdenetci
ve denetcilerin gérevden alinmasinda yetkili merci ise, yine TBMM Genel Kurulu ve

ilgili komisyondur.

Denetgileri TBMM Genel Kurulu ve ilgili komisyon tarafindan secilen Kamu
Denet¢iligi Kurumu, TBMM Bagkanligina bagli bir sekilde calismaktadir. Kurum,
TBMM Baskanligina bagli olmasina karsin, ayn1 zamanda kamu tiizel kisiligine ve
kendi 0zel biitgesine sahip bir yapidadir. Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun TBMM
Baskanligi’na bagh bir sekilde c¢alismasi, kurumun, idarenin denetlenmesi noktasinda
bagimsiz ve tarafsiz olmasi gerekliligini giindeme getirmektedir. Kamu Denetgiligi
Kurumu’nun, bagimsiz ve tarafsiz bir sekilde denetim faaliyetlerini yiiriitebilmesi i¢in
Kamu Denetgiligi kurumu kanunu’nda, “Higbir organ, makam, merci veya Kkisi,
Bagdenetciye ve denetgilere gorevleriyle ilgili olarak emir ve talimat veremez, genelge

gonderemez, tavsiye ve telkinde bulunamaz.” seklinde ki diizenleme ile kurumun,
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bagimsiz bir sekilde calismast ve “Basdenetci ve denetgiler, gorevlerini yerine
getirirken tarafsizlik ilkesine uygun davranmak zorundadir” seklindeki diizenleme ile

Kurumun, tarafsiz bir sekilde ¢alismasi gerektigi de vurgulanmistir (2012: Md. 12).
2.2.2. Kamu Denetc¢iligi Kurumu’nun Gorev ve Yetkileri

Kamu Denetgiligi Kurumu (KDK) Kanunu’nun ama¢ kisminda, Kamu
Denetciligi Kurumu, kamusal hizmetlerin isleyisinde bagimsiz ve etkin bir sikayet
merci olarak tanimlanmaktadir. Kurumun etkin bir sikayet mekanizmasi olarak islev
gorebilmesi, ancak kurumun sahip oldugu gorev ve yetkilere baghidir. KDK Kanunu’na
gore, “Kurum, idarenin igleyisi ilgili sikayet iizerine, idarenin her tiirli eylem ve
islemleri ile tutum ve davranislarini; insan haklarina dayali adalet anlayisi iginde,
hukuka ve hakkaniyete uygunluk yonlerinden incelemek, arastirmak ve idareye
Onerilerde bulunmakla gdrevlidir.” ibaresini kullanilarak kurumun gorevine yonelik
gerekli diizenlemeye yer vermistir (2012: Md. 5). Kamu Denetgiligi kurumu, gorevini
icra ederken gorev alanina yonelik birtakim kisitlamalara ugramaktadir. Bu kisitlamalar,
“Yasama yetkisinin kullanilmasina iligkin islemler”, “Yarg: yetkisinin kullanilmasina
iligkin kararlar” ve “Tirk Silahli Kuvvetleri’nin sirf askeri nitelikteki faaliyetleri”

seklinde siralanmaktadir (KDK Kanunu, 2012: Md. 5).

Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun, idarenin denetlenmesi siirecinde etkin bir
islevinin olabilmesi, kurumun, sahip oldugu yetkiler oraninda kendisini gostermektedir.
Kamu Denetgiligi Kurumu, tarafina ulasan sikayet {izerine her tiirlii inceleme ve
aragtirma yapma yetkisine sahiptir. Kurum, inceleme ve arastirma esnasinda istedigi
bilgi ve belgeye ulasma ve konu hakkinda bilirkisi gorevlendirmeye de haizdir.
Basdenetci, denetciler veya uzmanlar, inceleme ve arastirma hususunda gerekli gordiigii
takdirde sikayete iliskin varsa tanik ya da ilgili kisileri dinleyebilirler. Kamu Denetgiligi
Kurumu, idarenin denetlenmesi gorevini, sahip oldugu bu yetkiler oraninda yerine

getirmektedir.
2.2.3. Kamu Denetciligi Kurumu’nun Cahisma Sekli

Kamu Denet¢iligi kurumu, diinyanin bir¢ok yerinde oldugu gibi ya vatandaslarin
sikayeti lizerine ya da re’sen bir sekilde harekete gecmektedir. Kurumun etkin bir

denetim mekanizmas1 islevini gormesi, Ozellikle harekete gegme yOntemine gore
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degisebilmektedir. Tiirkiye’de KDK’ya yapilacak basvurularda, kimlerin nasil bir
sekilde bagvurabilecegi ve kurumun harekete gegme yontemi, bu baglamda 6nem arz
etmektedir. KDK Kanunu’nda yer alan, “Kuruma, ger¢ek ve tiizel kisiler
basvurabilirler.” seklindeki diizenlemeye gore, kurumun, sadece bireysel degil kurumsal
basvurulart da baz aldig1 goriilmektedir (KDK Kanunu, 2012: Md. 17). Bu diizenleme,
kurumun etkin bir mekanizma olabilmesi i¢in basvuru yapabileceklere yonelik olumlu
bir durumu ifade etmektedir. Yapilacak basvurular, dilek¢e yoluyla yazili bir sekilde

olabilecegi gibi elektronik ortamda veya diger iletisim araglar1 yoluyla da yapilabilir.

Kurumun etkinligi i¢in bagvuru yapabilecekler kadar kurumun harekete gegme
yontemi de dnemlidir. Ombudsmanlik kurumunun birgok farkli uygulamasinda, kurum,
re’sen bir sekilde harekete gecerken, Tiirkiye’de ise, sadece vatandaslarin bagvurusu
tizerine harekete gegebilmektedir. KDK, Anayasal bir kurum olmasma karsin, hem
Anayasa hem de KDK Kanunu, kurumun, yalnizca idarenin isleyisine yonelik yapilacak

sikayetler lizerine harekete gegebilecegini belirtmektedir (Tutal, 2013: 533).

Yapilacak bagvurular iizerine harekete gecen KDK, sikayete konu olan durum
icin gerekli inceleme ve arastirmay1 baslatir. Kurumun yapacagi inceleme ve arastirma,
en ge¢ alt1 ay igerisinde sonuglandirilmalidir. KDK, kendisine verilen siire igerisinde,
inceleme ve aragtirmanin sonucunu ve varsa kurum onerisini hem ilgili mercie hem de
basvuru sahibine bildirir. Taraflara bildirilen bu sonu¢ ve Onerinin disinda, KDK
Kanunu’na gore, “Kurum, bagvurana, isleme kars1 bagvuru yollarini, bagvuru siiresini ve
basvurulacak makami da gosterir.” (2012: Md. 20). Bu bilgiler 1s1ginda, KDK’ nin,
kendisine yapilan bagvuru iizerine yapmis oldugu denetimin sonucunda, idarenin tesis
ettigi eylem ve islemleri kaldirma ve idarenin yerine gecerek eylem ve islemlerde
bulunamayacagi anlagilmaktadir. Kurumun denetimdeki esas islevselligi, hazirlamis
oldugu faaliyet raporlarini ve kurum onerilerini meclisin dikkatine sunarak denetimde

etkinligi saglamaktir.
2.3. Avrupa Birligi ve Uye Ulkelerde Ombudsmanhk Uygulamasi

Calismanin bu kisminda, Avrupa Birligi ve liye ililke ombudsmanlarinin ele
alinmasmin birka¢ temel sebebi vardir. Bunlardan ilki, ombudsmanlik kurumunun ilk

kez Isveg’te, yani Avrupa’da ortaya ¢ikmasi ve diinyaya buradan yayilmasidir. kinci
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sebep, ombudsmanlik kurumun, farkli hukuk sistemlerindeki uygulamalar1 baglaminda,
0zel hukuk ve kamu hukuku ayrimi olmayan, Anglo-Sakson (common law) Hukuk
Sisteminde yer alan Ingiltere ile 6zel hukuk ve kamu hukuku ayriminin oldugu, Kita
Avrupas1t Hukuk Sisteminde yer alan ve Tiirkiye’nin de idari yapilanmada referans
almis oldugu iilke olan Fransa ele almacaktir. Ugiincii ve en 6nemli sebep ise,
Tiirkiye’nin Avrupa Birligi ile olan iliskileri sonucunda, Kamu Denetgiligi Kurumu’nun
politika transferine konu olmasi miinasebetiyle Avrupa Birligi Ombudsmani

islenecektir.
2.3.1. isve¢’te Ombudsmanhk Uygulamasi

Diinyada popiiler bir denetim mekanizmasi haline gelen ve bir¢ok iilkede
uygulanan ombudsmanlik kurumu, ilk kez 1713 tarihinde Kral XII. Charles tarafindan
Isve¢’te kurulmustur. Kurum, 1809 tarihinde Isve¢ Anayasasi’na girerek anayasal bir
statiiye kavustuktan sonra, zaman igerisinde birtakim degisimler gegirmistir. Anayasal
bir kurum olan ombudsmanlik, 1976 yilina kadar tek ombudsman olarak hizmet vermis,
1976 yilinda yapilan diizenlemeyle birlikte bu say1 dorde c¢ikarilmistir (Babiiroglu ve
Hatipoglu, 1997: 21). Ulkedeki denetim faaliyetlerinde, Isve¢ Parlamentosu’nun se¢mis
oldugu dort ombudsmanin yani sira, hiikkiimetin atamis oldugu ombudsmanlarda gorev

almaktadir. Calismada sadece Parlamento Ombudsmanlari ele alinmaktadir.
2.3.1.1. Atanmasi ve Statiisii

Isve¢c’te ombudsman secimi ve atanmasi islemi, Isve¢ Parlamentosu
(Riksdag)’nun her iki kanadindan gelen iiyelerin olusturmus oldugu 48 kisilik bir kurul
tarafindan, parlamento adina oybirligiyle se¢ilmektedir (Bozoglu, 2008: 57). Parlamento
tarafindan se¢imi yapilarak atanan ombudsman, denetim gorevini de parlamento adina
icra etmektedir. Ombudsmanin gorev siliresi, ombudsmani segen parlamentonun gorev
siiresi ile paralellik gostermektedir. Bu durum, ombudsmanin, her genel se¢im
sonrasinda Isve¢ Parlamentosu tarafindan dort yillik bir siire igin secildigini
gostermektedir (Bahadir, 2010: 370). Parlamentonun dagilmasi halinde, ombudsmanin
gorev siiresi yine de devam etmektedir. Gorev siiresi dolan ombudsman, tekrardan
secilebilmektedir. Parlamento tarafindan secilen ombudsman, yine parlamento

tarafindan gorevinden alinabilmektedir.
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Parlamento Ombudsmani olarak segilmek isteyen her Isvec vatandas: kadin ya
da erkek, ombudsman adayi olabilmektedir. Ombudsman adayligi i¢in her ne kadar 6zel
bir sart aranmasa da, Parlamento Ombudsmani genellikle yiiksek yargi mensuplari
arasindan veya devlet idaresinde iist diizey gorevlerde bulunmus kisiler arasindan
secilmektedir (Cakmak, 2008: 44). Parlamento Ombudsmani, bir bas ombudsman ve
diger iic ombudsmandan olusmaktadir. Bu dort ombudsman, idarenin denetlenmesi
gorevini, Parlamento Ombudsmani sifatiyla yerine getirmektedir. Parlamento
Ombudsmani, bagimsiz bir sekilde yapilanmistir (Gisi, 2017: 14). Ombudsman,
gorevini ifa ederken, higbir kisi veya kurumdan herhangi bir emir ve talimat almadan
hareket etmektedir. Bagimsiz bir sekilde calisan Parlamento Ombudsmani, sadece

parlamentoya her yil rapor sunmak zorundadir.
2.3.1.2. Gorev ve Yetkileri

Isve¢ Ombudsmani, gerek edinmis oldugu tarihi birikim, gerekse de iilkedeki
konumu itibariyle, genis bir gorev alanina ve bircok yetkiye sahip olmustur. Kurum,
sahip oldugu bu yetki genisligi sayesinde, iilkede kamu giiciinii kullanan tiim kurum ve
gorevlileri denetleyebilmektedir (Bozoglu, 2008: 57). Isve¢c Ombudsmani, merkezi ve
mahalli idare birimlerini, yargi mercilerini ve orduyu denetleme yetkisine sahip olan bir
kurumdur. Bu durum, ombudsmanlik kurumunun, Isve¢’te etkin bir denetim

mekanizmasi oldugunu dogrular bir niteliktedir.

Isve¢ Ombudsmani’nin gorev alam igerisinde yargi mercilerinin de bulunmasi,
kurumun, yargi kararlarina yonelik bir denetim faaliyetinde bulunabilecegi anlamina
gelmemektedir. Burada ki asil amag, mahkeme siirecinde 6ngoriilen yargilama siiresine
uyulmasi, ortaya cikabilecek suistimallerin Onlenmesi ve yargiclar ile birlikte ilgili

personelin gorevlerini yerine getirmesini saglamaktir.

Ik kez Isve¢’te olusturulan ombudsmanlik kurumu, zaman igerisinde yapilan
diizenlemelerle birlikte, genis bir gorev alanma ve birgok yetkiye sahip olmustur, isveg
Ombudsmani’nin genis bir gorev alanina sahip olmasi, denetimde yeterli etkinligi
saglamak adima birgok yetki ile donatilmasini da gerektirmektedir. isvec Ombudsman,
denetim faaliyetlerinde bulunurken her tiirlii bilgi ve belgeye ulasabilme, yoneticileri

cagirabilme, ilgili kamu gorevlileri ve yargiclar hakkinda ceza ve disiplin kovusturmasi
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talebinde bulunabilme, Anayasa’ya aykirilik bagvurusunda bulunma ve kanunlara iligkin
reform talebinde bulunabilme yetkilerine sahiptir (Eryilmaz, 2008: 199°dan Aktaran
Bahadir, 2010: 372). Isve¢ Ombudsmani, bircok yetki ile donatilmasina karsin, idarenin
eylem ve islemlerini degistirebilecek bir yetkiye haiz degildir. Kurum, hazirlamis

oldugu yillik raporlar1 Parlamentoya sunarak denetimde iglevselligi saglamaktadir.
2.3.1.3. Calisma Sekli

Isveg’te, ombudsmanlik kurumuna yapilacak basvurular, siire kisitlamasi
olmadan ve herhangi bir sekle veya sarta bagli olmaksizin yapilabilmektedir. isveg’te
yasayan herkes, ister vatandas olsun ya da olmasin, ombudsmanlik kurumuna bagvuru
yapabilme hakkina sahiptir. Isve¢ Ombudsmani, sikayet {izerine harekete gegebilecegi

gibi re’sen bir sekilde de harekete gegebilmektedir (Gisi, 2017: 16).

Isve¢ Ombudsmani, tarafina ulasan sikayet iizerine, dncelikle sikayetin asilsiz
olup olmadigina bakar. Asilsiz sikayetleri reddeden ombudsman, asli olan sikayete
yonelik, ilgili kurumdan konu hakkinda gerekli bilgi ve belgeleri talep ederek denetim
stirecini baglatir. Ombudsmanlik kurumu, denetim siirecinde talep ettigi bilgi ve
belgeler 1s18inda yapmis oldugu arastirmanin yani sira, sikayete konu olan durum
hakkinda sorusturma da yapabilmektedir (Bozoglu, 2008: 59). Kurum, denetim
siirecinde sorusturma yapma yetkisine sahip olsa da, idareyi baglayici kararlar alamaz.
Ombudsman, yapmis oldugu denetimlerin sonucunda, kurumun denetim faaliyetlerini
iceren yilik raporu hazirlayarak ilgili kurum ve gorevliler hakkinda parlamentoyu
bilgilendirmektedir. isve¢ Ombudsmani, parlamentoya sunmus oldugu bu rapor ile

denetimde etkinligi saglamaktadir.
2.3.2. Ingiltere’de Ombudsmanlhik Uygulamasi

Ingiltere’de hiikiimet ve idarenin denetimi, biiyiik 6l¢iide adliye mahkemeleri ve
parlamento tarafindan gerceklestirilmektedir (Temizkan, 2008: 123). Ingiliz hukuk
sisteminde kamu hukuku ve 6zel hukuk ayriminin olmayisi, idarenin denetlenmesi
hususunda vatandaslart zor bir durumda birakabilmektedir. Idarenin eylem ve
islemelerine kars1 yargi yoluna bagvurmak isteyen vatandaslar, hem yargiya bagvurunun
sekilci ve pahali olmast hem de adliye mahkemelerinde hakliliklarini ispat edebilme

durumundan dolayr birtakim giigliikler ile karsilagmaktadir (Sahin, 2015: 63).
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Vatandaglarin hak arayisinda bu tiir giigliikler ile karsilagmasi, idare ve vatandas

iliskisinde yargi dist denetim yollarini1 daha cazip kilmaktadir.

Ingiltere’de parlamento, idarenin denetlenmesinde gérev alan bir diger yapiy1
teskil etmektedir. Ingiliz Parlamento’su, Anayasanin koruyucusu ve kisisel haklarin
savunucusu olarak idarenin denetlenmesinde 6nemli bir gérevi icra etmektedir (Ataman,
1993: 220). Ingiltere’de tiim kamu ydnetimi birimleri ve bakanliklar, parlamentoya
karsi sorumlu olan bir bakana bagli olarak calismakta ve vatandaglardan gelen
sikayetler, milletvekilleri araciligryla ilgili bakan aktarilarak parlamento denetimine tabi

olmaktadir.

Ingiltere’de idarenin denetlenmesi gorevi, adliye mahkemeleri ve parlamento
tarafindan yerine getirilmekle beraber; vatandaslarin magduriyetlerinin giderilmesi ve
mevcut denetim yollarina yardimer olunmasi amaciyla, 1961 yilinda Sir John Whyatt
baskanligindaki komisyona bir rapor hazirlatilmigtir. Sir John Waytt baskanliginda
hazirlanan bu rapor, parlamentoya karst sorumlu olacak bir Parlamento Komiserliginin

(ombudsmanligin) kurulmasini 6nermistir (Ataman, 1993: 220).
2.3.2.1. Atanmasi ve Statiisii

Parlamento Komiseri adin1 alan kurum, 1967’ de ¢ikarilan Parlamento
Komiserligi Kanunu ile hukukilik kazanmigstir. Parlamento Komiseri, parlamento
tarafindan se¢ilmek yerine, Kralice tarafindan parlamentoya yazilan bir mektup ile
atanmaktadir (Arslan, 1986: 158). Parlamento Komiseri’nin belirlenmis bir gorev siiresi
mevcut degildir. Parlamento Komiseri, parlamentonun her iki kanadinin (Avam ve
Lordlar Kamarasi) alacagi karar dogrultusunda veya gorevden affin1 istemesi iizerine,
Kralige tarafindan goérevden alinmaktadir. Parlamento komiseri, bu tiir bir gérevden

alinmanin disinda, emeklilik yas1 olan 65 yasina kadar gorevini siirdiirebilmektedir.

Kralige, Parlamento Komiseri olarak istedigi vatandasi atayabilmektedir. Bu
durumun tek istisnasi ise, atanacak kisinin, Avam Kamarasi, Lordlar Kamarasi ve
Kuzey irlanda Avam Kamarasi iiyesi olmamasi sartidir (Cakmak, 2008: 68). Parlamento
Komiseri gorevini ifa ederken, hiyerarsik bir iiste bagli olmaksizin ve herhangi bir emir

ve talimat almadan bagimsiz bir sekilde ¢alismaktadir.
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2.3.2.2. Gorev ve YetKileri

Parlamento Komiseri'nin gorevi, idari organlarin ve personelin veya idare adina
hareket eden diger makamlarin sergilemis oldugu kotii yonetimden sikayetci olan
vatandaslarin ve 6zel hukuk tiizel kisilerinin sikayetlerini incelemektir (Arslan, 1986:
159). Parlamento Komiseri’nin gorev alani igerisinde, 44 bakanlik ve kamu tiizel
kisiligine sahip olan ya da olmayan kamu kurumlari yer almaktadir. Parlamento
Komiseri, genis bir gorev alanina sahip olsa da yetkisi disinda kalan alanlarda
mevcuttur. Kurum, kanun hiikiimleri ve mahkemelerin yargilamaya iliskin eylemlerine

yonelik inceleme ve sorustura yapamaz (Ataman, 1993: 226).

Parlamento komiseri, sikayetlere iliskin yapacagi inceleme veya sorusturma igin
tiim bilgi ve belgelere ulasabilme yetkisine sahiptir (Bahadir, 2010: 374). Sikayetlere
yonelik sadece inceleme veya sorusturma yapabilen kurum, yetki baglaminda, 6zellikle
de Isve¢ Ombudsmani’na oranli daha kisith 6zelliklere sahiptir. Parlamento Komiseri,
yapmis oldugu denetimin sonucunda, idareye yonelik baglayiciligi bulunan herhangi bir
karar alamamaktadir. Kurum, idari eylem ve islemleri degistirebilme yetkisine sahip
olamamakla beraber, parlamentoya sunmus oldugu rapor araciligiyla idare iizerinde

etkinligi saglayabilmektedir.
2.3.2.3. Calisma Sekli

Ingiltere’de idarenin denetlenmesi gorevini iistlenen Parlamento Komiseri,
calisma sekli bakimindan bazi farkliliklar gostermektedir. Re’sen bir sekilde harekete
gecemeyen Parlamento Komiseri, sadece tarafina ulasan sikayetler iizerine harekete
gecebilmektedir. Vatandaslarin Parlamento Komiseri’ne sikayette bulunabilmesi, ancak
Avam Kamarasi iiyesi bir parlamenter araciligi ile gergeklesebilmektedir (Ataman,
1993: 229). Vatandas ve ombudsman arasinda bir aracinin yer almasi, kurumun
ulagilabilir olmasini olumsuz yonde etkilemektedir. Bu durum, idarenin hizli ve etkin

bir sekilde denetlenmesini de giiclestirmektedir.

Parlamenter araciligiyla Komisere sikayette bulunacak kisi, yapacagi bagvuruyu,
sikayete konu olan olayr 6grendigi andan itibaren 12 ay igerisinde ve yazili olacak

sekilde yapmalidir (Cakmak, 2008: 71). Bu sekil sartinin yani sira, sikayet¢i olan kisinin
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Ingiltere’de oturuyor olmasi ve sikayetin kisi ile ilgili yapilan bir islemden

kaynaklanmis olmas1 gerekmektedir.

Parlamento Komiseri, parlamenter araciligiyla tarafina ulasan sikayet hususunda,
oncelikle sikayete konu olan durumun yetki alani igerisinde olup olmadigina
bakmaktadir (Arslan, 1986: 165). Yapilan sikayet yetki alan1 dahilinde ise, konuya
iliskin gerekli sorusturma baslatilir. Parlamento Komiseri, yapmis oldugu sorusturmanin
sonucunda bir karara varmakta ve bu karar1 bir rapor halinde kendisine sikayeti ileten
parlamentere ve sikayet¢i olunan ilgili kuruma iletmektedir. Parlamento Komiseri,

idarenin denetlenmesi gorevini bu ¢alisma sekli ile yerine getirmektedir.
2.3.3. Fransa’da Ombudsmanhk Uygulamasi

Ombudsmanlik kurumunun Fransiz yonetim yapisi igerisinde yer alabilmesi,
birka¢ agidan onemli bir gelisme olarak nitelendirilmektedir. Fransa’nin gii¢lii bir
merkezi devlet yoOnetimini benimsemis olmasi, iilkede ombudsmanlik kurumunun
yapilanabilmesi agisindan tartigmalara sebebiyet vermistir. Tartigmalara sebebiyet veren
bir diger dnemli nokta ise, lilkede uygulanan hukuk sistemidir. Fransa, yargi ayrilig
ilkesi kapsaminda adli ve idari yargimin birbirinden ayrildig1 bir hukuk sisteminde yer
almaktadir. Ulkede idari yargmmn var olmasi, vatandas ile idare arasindaki iliskilerde

ombudsmanlik kurumunun rol almasini tartismali hale getirmistir (Sahin, 2015: 54).

Ombudsmanlik kurumu, Fransa’da siire gelen biitiin bu tartismalarin sonucunda,
1973 yilinda kurulmustur. Arabulucu (Le Mediatéur) adin1 alan kurum, 1992 de yapilan
degisikligin sonucunda, Cumhuriyet Arabulucusu (Mediatéur de la Républigue) olarak
degistirilmistir (Tortop, 1998: 5). Cumhuriyet Arabulucusu, 2008 yilinda Anayasal bir
statli kazanarak Haklarim Savunucusu adini almistir (Gil ve Kilig, 2016: 190).
Ombudsmanlik kurumunun Fransa’da uygulama alani bulmasi, Fransiz yonetim tarzini

ve Kita Avrupast Hukuk Sistemini benimsemis olan iilkeler i¢in elzem bir 6rnektir.
2.3.3.1. Atanmasi ve Statiisii

Fransa’da ombudsmanin atanmas: islemi, diger bircok iilkeye gore farklilik
gostermektedir. Bu farkliligin temel nedeni ise, Fransa’da ombudsmanin Hiikiimet

(Bakanlar Kurulu) tarafindan atanmasidir (Tortop, 1998: 5). Hiikiimet tarafindan
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atamast yapilan Haklarin Savunucusu, altt yillik bir gorev siiresine sahiptir. Gorev
stiresi alt1 y1l ile sinirlandirilan Haklarin Savunucusu, gorev siiresi bittikten sonra tekrar
secilemez. Savunucunun gorev siiresi, bes yilda bir yenilenen parlamentonun gorev
siiresinden uzun olacak sekilde belirlenmistir. Gorev siiresinin bu sekilde diizenlenmesi,
savunucusunun, parlamentoya karsi politik kaygilara kapilmadan bagimsiz bir sekilde
calisabilmesine olanak saglamaktadir. Savunucunun bagimiz bir sekilde ¢alisabilmesini
saglayan bagka bir durum ise, savunucunun goreviyle ilgili yaptig1 islemler ve sdyledigi
sozlerden dolay1 suclanamaz ve tutuklanamaz olmasidir. Savunucunun, kendi istegi
lizerine veya gorevini yapmasina engel teskil edecek herhangi bir durumun varliginda,

Danistay tarafindan gorevine son verilir (Giil ve Kilig, 2016: 193).

Fransa’da savunucunun hukukc¢u olma zorunlulugu yoktur. Savunuculuk gorevi
icin genellikle, iist diizey kamu idaresinde ya da yiiksek yargi organlarinda gorev alan
kisiler tercih edilmektedir. Haklarin Savunucusu, yapmis oldugu islemlerden dolay:

Cumbhurbagkani ve Parlamentoya kars1 sorumludur (Gisi, 2017: 19).
2.3.3.2. Gorev ve Yetkileri

Haklarin Savunucusu’nun temel gorevi, idarenin eylem ve islemlerinde bir
kusurun olmasi veya kamusal hizmetlerin aksamasi durumunda harekete gecerek
idarenin uygulamasini degistirmesini, degistirmedigi takdirde ise, idareye kendi teklifini
sunarak bu durumu kamuoyu ile paylagsmaktir (Giil ve Kilig, 2016: 191). Savuncu,
sadece idareyi denetlemekle yetinmemekte, bunun yani sira, idarenin vatandaslar ile
olan iliskisinde hakkaniyeti saglamakla da gérevlidir. Haklarin Savunucusu’nun énemli
bir gorevi de yonetim birimlerinin iyi islememesi veya yasal ve idari diizenlemelerin
mevcut durumlara uygun olmadiginin belirlenmesi {lizerine, ilgili yonetim birimlerinde
veya yasal ve idari diizenlemelerde degisiklik yapilmasini Onerebilmesidir (Sengiil,
2003: 36). Savunucunun, yonetim birimleri veya yasal ve idari diizenlemelere yonelik
degisiklik teklifinde bulunabilmesi, idarenin denetlenmesi noktasinda savunucunun elini
giiclendirecek bir ozelliktir. Savunucunun yonetim birimleri ve yasal diizenlemelere
yonelik degisiklik teklifinde bulunabilmesi, bir 6zellik oldugu kadar ayni zamanda

savunucunun sahip oldugu bir yetkiyi de ifade etmektedir.
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Fransa’da Haklarin Savunucusu’nun goérevi kadar goérev alanina giren
kurumlarda 6nem arz etmektedir. Savunucunun gorev alanina giren kurumlar sunlardir;
merkezi yonetim kurumlari, yerel yonetim kurumlar1i ve kamu hizmeti yapan diger
kurumlardir (Sahin, 2015; 56). Gorev alanina bakildiginda, Haklarin Savunucusu’nun
birgok kamu kurumunu denetlemeye yetkili oldugu, fakat yargi mercilerini denetleme

yetkisine sahip olmadig1 goriilmektedir.

Haklarin Savunucusu, tarafina ulasan sikayetlere iligkin inceleme ve sorusturma
yapma yetkisini kullanabilmektedir. Savunucusu, yapmis oldugu denetimin sonucunda,
vermis oldugu karar veya Oneriyi yerine getirmeyen kamu calisan1 hakkinda, disiplin
cezast verdirebilme ya da bir su¢ unsurunun var olmasi halinde dava agtirabilme
yetkisine de sahiptir (Sahin, 2015: 57). Haklarin Savunucusu, sahip oldugu biitiin bu
yetkilere ragmen, idarenin yerine gecerek karar alma veya idarenin almis oldugu

kararlar1 diizeltme ve degistirme gibi bir islemi gergeklestiremez.
2.3.3.3. Calisma Sekli

Daha onceleri, Haklarin Savunucusu’na bagvuru yapabilmek icin biitiin bagvuru
yollarmin tiiketilmis olmas1 ve gerekli itirazlarin yapilmis olmasi zorunluydu. Bagvuru
ve itirazlardan herhangi bir sonug elde edemeyen vatandaglar, yabancilar ve tiizel kisiler
Haklarin Savunucusu’na basvuru yapabilmekteydi. Fakat 2011 yilinda yapilan
degisiklikle birlikte, idari faaliyetlerden dolayr haklarinin ihlal edildigi kanisinda olan
herkese, Haklarin Savunucusu’na dogrudan bagvuru yapabilme imkan1 taninmistir (Gisi,
2017: 21). Haklarin Savunucusu, basvuru olmaksizin re’sen bir sekilde de harekete
gecebilmektedir. Savunucuya yapilacak bagvurularda herhangi bir silire sarti

aranmamaktadir.

Haklarin Savunucusu, tarafina ulagsan sikayetler iizerine veya re’sen olarak
baslatmis oldugu denetimde milli savunma, dis politika ve devlet giivenligine iligkin
belgelerin digindaki diger biitiin dokiimanlara ulagabilmektedir. Haklarin Savunucusu,
yapmis oldugu denetim faaliyetlerini, rapor haline getirerek Cumhurbaskan1 ve
Parlamentoya sunmaktadir (Giil ve Kilig, 2016: 199). Cumhurbagkan1 ve Parlamentoya

sunulan raporlar, ayn1 zamanda kamuoyuyla da paylasilmaktadir.
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2.3.4. Avrupa Birligi’nde Ombudsmanhk Uygulamasi

Avrupa Birligi (AB), 18 Nisan 1951 tarihinde Paris’te imzalanan Avrupa Kémiir
ve Celik Toplulugu (AKCT) Antlagsmasi ile hayata gecmistir. AKCT, ekonomik
entegrasyonunu gerceklestirmek amaciyla, 25 Mart 1957 tarihinde italya’da Roma
Antlagmasi’n1 imzalamistir. Roma Antlagsmasi ile birlikte, Avrupa Ekonomik Toplulugu
(AET) ve Avrupa Atom Enerjisi Toplulugu (AAET)'nu olusturan antlagsmalar
imzalanmistir. Bu antlagmalarin 1958 ve 1967 yillarindaki Fiizyon Antlagsmalar ile
birlestirilmesi sonucunda, Avrupa Toplulugu (AT) ortaya c¢ikmustir. Biitiin bu
gelismelerin neticesinde, 7 Subat 1992 tarihinde imzalanan Maastricht Antlagmasi ile

Avrupa Birligi terimi kullanilmis ve Avrupa Birligi son seklini almistir.

Maastricht Antlasmast’nin 1993 yilinda uygulamaya konulmasi, iiye ilkelere
ekonomik, siyasi ve toplumsal biitiinlesmenin yolunu agmis ve iiye tilkeler i¢in “Avrupa
Vatandas1” kimligini tasarlanmistir (Unver, 2008: 36). Maastricht Antlasmasi, siyasal
ve toplumsal yapinin Avrupa Birligi igerisinde 6n plana ¢ikmasini saglamistir. Siyasal
ve toplumsal yapinin 6n plana ¢ikmasiyla, AB, bu dogrultuda birtakim islevsel kurumlar
olusturmustur. Olusturulan bu kurumlardan bir tanesi de AB Ombudsmanligi’dir

(Unver, 2008: 36).

Avrupa Birligi’nde ombudsmanlik kurumuna yonelik fikirler, ilk kez 1970’li
yillarda giindeme gelmistir. 1973 yilinda Avrupa Toplulugu’na dahil olan Danimarka,
topluluk igerisinde Avrupa Ombudsmani’nin olusturulmasi i¢in 6neri sunmustur (Efe,
2011: 5). Sunulan 6neri o donem icin reddedilse de, ilerleyen siiregte AB igerisinde
ombudsmanlik kurumunun olusturulmasi ic¢in yapilan ilk girisimlerdendir. Bu
girisimlerin neticesinde Avrupa Ombudsmani, 1992 yilinda imzalanan Maastricht
Antlagmasi ile kurulmaya baglanmistir. Avrupa Birligi, bu somut adimlarin devaminda
1994 yilinda AB vatandaglarinin AB yonetimine iligskin sikayetlerini iletebilecekleri ve
seffaflik ile hesap verilebilirligi artirarak demokratik sorunlart minimize edebilmek icin

kendi ombudsmanlik kurumunu olusturmustur (Sahin, 2010: 135).
2.3.4.1. Atanmasi ve Statiisii

Avrupa Birligi Ombudsmani, AB Parlamentosu tarafindan 5 yillik bir siire i¢in

atanmaktadir. Ombudsmanin atanmasi islemi, parlamento se¢imi sonrasinda
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yapilmaktadir. Parlamento se¢imi sonrasi atanan ombudsmanin goérev siiresi,
parlamentonun gorev siiresiyle paralel bir sekilde diizenlenmistir. Yapilan bu
diizenleme, ombudsmanin tarafsiz ve bagimsiz bir sekilde calisabilmesine olanak
saglamaktadir. Nitekim AB Ombudsmani, gorevlerini yerine getirirken higbir
kurulustan tavsiye veya direktif almadan calismaktadir (Gisi, 2017: 25). Gorev siiresi

sone eren ombudsman, tekrar secilerek gorev alabilmektedir.

AB Parlamentosu tarafindan secilecek olan ombudsman, kendi iilkesindeki
yiikksek yargi gorevlilerinin sahip olmasi gereken sartlara ve ombudsmanlik goérevini
siirdlirebilecek deneyim ve kabiliyet gibi 6zelliklere haiz olmahdir (Efe, 2011: 9). AB
Ombudsmani, gorevini bagimsiz ve tarafsiz bir sekilde gerekli sorumluluk bilinci
icerisinde yerine getirecegine dair Avrupa Birligi Adalet Divan1 6niinde yemin ederek
goreve baslamaktadir. AB Ombudsmanini, gorev siliresi boyunca Adalet Divam
yargiglariyla ayni statiide yer almaktadir (Gisi, 2017: 25). Ombudsmanin yargig
statiisiinde yer almasi, denetimde gerekli etkinligi saglamak adina fonksiyonel bir
ozelliktir. Ombudsmaninin gorevden alinmasi ise, parlamentonun talebi ve Adalet

Divani’nin vermis oldugu nihai karar ile gergeklesmektedir (Safakli, 2009: 173).
2.3.4.2. Gorev ve Yetkileri

Avrupa Birligi Ombudsmani’nin genel gorevi, AB’ye liye iilkelerde yasayan ve
yanlis yonetim uygulamalar1 sonucunda haklar1 ihlal edilen vatandaslarin, kuruluslarin
ve sirketlerin, haklarimin korunmasi amaciyla sikayette bulunabilecekleri bir mercii
olarak gerekli denetleme faaliyetlerini yerine getirmektir (Safakli, 2009: 170). AB
Ombudsmani’nin hizmet alan1 igerisinde kuruluslarin ve sirketlerin de yer almasi, AB
Ombudsmani’ni ulusal ombudsmanlardan ayirmaktadir. Bu durumda, AB vatandaslar,
AB Ombudsmant’ni ulusal ombudsmanlarin iizerinde yer alan bir kurum olarak
gormektedirler (Efe, 2011: 20). AB Ombudsmani, ulus iistii bir kurum olarak algilansa
da, AB kurumlar1 disindaki yerel, bolgesel ve ulusal kurumlar ombudsmanin gorev alani

disinda yer almaktadirlar (Cakmak, 2008: 76).

Avrupa Birligi Ombudsmani, AB’nin kurum ve organlarmin koti isleyisi
sonucunda meydana gelen olaylari inceler ve sorusturur (Gisi, 2017: 26). Tarafina

ulagan sikayetleri incelemekle gérevli olan ombudsman, Adalet Divam1 ve ilk derece
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mahkemelerinin islemleri iizerinde herhangi bir inceleme yetkisine sahip degildir.
Avrupa Birligi’nin kurum ve organlarinin iglemleri {izerinde inceleme ve sorusturma
yetkilerine sahip olan AB Ombudsmani, yapilan islemlere iliskin yargisal nitelikte bir
yetkiye haiz degildir. Yargilama yetkisine sahip olmayan AB Ombudsmani, ancak
mahkeme kararlarinin yerine getirilmesini saglamak ve yarginin idari agidan

isleyebilmesi i¢in elestiri ve tavsiyelerde bulunabilmektedir (Sahin, 2004: 79).
2.3.4.3. Calisma Sekli

Avrupa Birligi Ombudsmani’na bagvuru hakki, Avrupa Birligi vatandaglar1 veya
Avrupa Birligi’ne iiye olan iilkelerde ikamet eden yabancilar ile gergek ve tiizel kisilere
taninmistir. AB Ombudsmani’na bagvuruda bulanabilmek i¢cin AB iiyesi bir iilkenin
vatandast olma zorunlulugu yoktur. Basvuru i¢in aranan yegane sart, Avrupa Birligi
siirlart igerisinde yasiyor olmaktir. Avrupa Birligi sinirlart igerisinde iiye iilke
vatandast olmamasina ragmen, yalnizca AB kurumlarinin kotli yonetimine maruz
kaldig1 icin insanlara basvuru hakkinin taninmis olmas1 (Gisi, 2017: 29), AB
Ombudsmani’nin, Avrupa Birligi igerisinde ne derece etkin bir role sahip oldugunu

gostermektedir.

AB  Ombudsmani’na yapilacak  bagvurular, dogrudan ombudsmana
yapilabilecegi gibi dolayli olarak AB Parlamentosu iiyesi araciligiyla da
yapilabilmektedir. Ombudsman, tarafina ulasan sikayet iizerine ya da re’sen bir sekilde
inceleme baslatabilmektedir. AB Ombudsmani’na yapilacak sikayet, iiye llkelerden
herhangi birinin resmi dili ile yapilabilmektedir (Kilig, 2014: 72). Bagvurunun, sikayete
konu olan olaym Ogrenilmesinden itibaren, iki yil igerisinde yapilmis olmasi

gerekmektedir.

AB Ombudsmani’na yapilan sikayet bagvurulari, bir numara verilerek kayit
altina alinmaktadir (Efe, 2011: 14). Ombudsman, tarafina ulasan sikayet i¢in oncelikle
yetkisi dahilinde olup olmadigina bakmaktadir. Yapilan sikayet bagvurusu yetki sinirlar
icerisinde ise, ombudsman gerekli incelemeyi baslatmaktadir. incelemenin sonucunda
sorusturma ag¢ilmasina karar verildigi takdirde, sorusturma islemi bir yil igerisinde
neticelendirilir. Sorusturmanin neticesinde basvuru sahibi hakli bulunursa, sikayete

iliskin magduriyetin giderilmesi i¢in ilgili kuruma ii¢ aylik bir siire verilmektedir. Bu
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stire zarfinda herhangi bir ¢oziim saglanmaz ise, AB Ombudsmani, magduriyetin
giderilmesi i¢cin durumu AB Parlamentosu’na rapor etmektedir (Cakmak, 2008: 78). AB
Ombudsmani, yiiriitmiis oldugu ¢alismalar1 rapor haline getirerek AB Parlamentosu’na

sunmakta ve kamuoyu ile paylasmaktadir.
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UCUNCU BOLUM
TURKIYE’NIN KAMU DENETCILiGi (OMBUDSMANLIK)

POLITIKASININ ANALIiZi

Calismanin bu boliimiinde, Tiirkiye’de kurumsal bir nitelige kavusmus olan
kamu denetciligi (ombudsman) politikasinin, siire¢ ve aktor temelli bir analizi
hedeflenmektedir. Bilindigi gibi kamu politikasi, hiikiimet tarafindan ger¢eklestirilen bir
dizi kamusal eylemi ve eylem siirecini igermektedir. Kamu politikalarinin birer
kurumsal ¢ikti oldugu goz Oniine alindiginda, kurumsal model baglaminda bir
politikanin kamu politikasina doniisebilmesi i¢in kamu yonetimi (resmi) aktorleri
tarafindan benimsenmesi gerekmektedir. Tiirkiye’de hiikiimetin benimsemis oldugu
kamu denetgiligi politikas1 da bu baglam dogrultusunda degerlendirilebilir. Fakat kamu
politikas1 yapim siirecinde resmi aktorler kadar gayri resmi aktorler ve uluslararasi
aktorler de etkili olabilmektedir. Ozellikle politika transferine konu olan kamu
politikalarinda, uluslararas1 aktorler daha fazla 6n plana cikabilmektedir. Kamu
politikasinin bu denli dinamik ve karmasik olusu, politikanin anlasilmasin1 da
giiclestirmektedir. Bu durumda kamu politikasinin anlagilir olabilmesi, ancak politikay1
coziimleyebilecek bir yontemle miimkiindiir. Kamu politikasindaki bu eylem serisini ve

stirecini anlamamiza yardimci olacak yontem ise, politika analizidir.

Kamu politikas analizi kapsaminda ele alinan bir politikanin anlasilir olabilmesi
icin birtakim analiz modelleri kullanilmaktadir. Kamu politikalarin1 anlagilir hale
getiren analiz modellerinin her biri, igerisinde kendisine 6zgli olan bir analiz
sistematigini barindirmaktadir. Siire¢ modeli de kendi sistematigi geregince bazi
asamalardan olusmaktadir. Politikanin siire¢ temelli analizi, politikanin sistematik
olarak incelenebilecek asamalara boliinmesini gerekli kilmaktadir (Kayike1, 2013: 71).
Bu asamalar; problemin teshis edilmesi ve giindemin olugmasi, formiilasyonu da iceren

kanunlastirma, uygulama ve degerlendirme seklinde siralanmaktadir.

3.1. Kamu Denetimindeki Problemlerin Teshis Edilmesi ve Kamu Denetgiliginin

(Ombudsmanhgin) Giindeme Gelmesi

Problemin teshis edilmesi ve gliindeme gelmesi, kamu politikas1 siirecinin temel

yap1 tas1t konumundadir. Bu ilk satha, kamu politikasinin dogusunu saglayan asamadir.
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Kamu politikasinin tutarli ve etkin olabilmesi i¢in problemin dogru bir sekilde teshis
edilmesi gerekmektedir. Toplumdaki biitiin problemlerin kamusal bir problem olmadig1
(Anderson, 2015: 89) gerceginden hareketle, kamusal problem, esasen olumsuz bir etki
giiciine ulasmis ve kamu yonetimi aktorleri tarafindan benimsenmis olmalidir. Bu

tiirden bir problemin varligi, kamu politikas1 yapim siirecinin baglama nedenidir.
3.1.1. Kamu Denetimindeki Problemler

Tiirkiye’de idari denetim mekanizmalarinin ¢agin gerisinde kalmasi ve idarenin,
sorunlara ¢oziim saglayamamasi (Kazanci, 2009: 410-411), bu durumun olumsuz bir
etki giicline ulasmasinit ve kamu yonetimi aktorleri tarafindan bir kamusal problem
olarak algilanmasini beraberinde getirmektedir. Tiirkiye’de kamu denetgiligi sisteminin,
kamu politikasi olarak ele alinmasini saglayan bu sorunlar: siyasi denetimdeki sorunlar,
yargi denetimindeki sorunlar, idari denetimdeki sorunlar ve kamuoyu denetimindeki
sorunlar olarak siralanabilmektedir. Problemin tam olarak teshis edilebilmesi ise,

denetim mekanizmalarindaki bu sorunlarin dogru bir sekilde tanimlanmasina baglhidir.
3.1.1.1. Siyasi Denetimdeki Sorunlar

Siyasi denetim, kamu denetiminde varlifi yadsinamaz bir gergekliktir. Bu
gercekligin temel sebebi, siyasi denetimi yerine getiren parlamentonun, devlet
yonetiminin merkezinde yer alan degismez bir kuvvet olmasidir. Konum itibariyle etkin
bir kuvvet olan parlamento, sahip oldugu bu etki giiciinii sadece yasama faaliyetinde
degil denetim faaliyetinde de kullanmaktadir. Fakat, parlamento, siyasi denetim
faaliyetini icra ederken birtakim sorunlari da beraberinde getirmektedir. Tiirkiye’de
parlamentonun icra etmesi gereken bir yasama misyonunun olmasi, yapisinda farkl
bilesenlere (siyasi partilere) yer vermesi, yasamanin elinde yiiriitmeyi denetleyecek
yeteri kadar denetim aracinin olmayis1 ve parlamenterlerin denetim konusunda yeteri
kadar uzman olamamas1 gibi faktorler, siyasi denetim siirecinde bazi sorunlarin ortaya

cikmasina sebebiyet vermektedir.

Parlamentonun Oncelikli olarak yerine getirmesi gereken goOrevi, yasama
faaliyetidir. Parlamentonun yasama isleminin yaninda bir de denetim gorevini
listlenmesi, parlamentonun is yiikiinii daha da artirmaktadir. Ozellikle devlet
faaliyetlerinin nicelik ve nitelik yoniinden artig gostermesi, parlamentonun is hacmini

artirarak verimsizlesmesine neden olmaktadir (Eryilmaz, 2013: 382). Boyle bir durum,
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parlamentonun yiiriitmeye yonelik gergeklestirdigi siyasi denetimi daha sik bir sekilde
yapmasint ve halkin dogrudan parlamentoya yaptigi basvurulari inceleyen ilgili
komisyonlarin da (Dilek¢e Komisyonu, Insan Haklarin1 inceleme Komisyonu ve Kadin
Erkek Firsat Esitligi Komisyonu) is yiikiinii artirarak verimsiz bir parlamento
denetimine déniistiirmektedir. Ornegin Dilekge Komisyonu, artan is yiikii nedeniyle
denetim gorevini saglhikli bir sekilde yerine getirememektedir (Ozden, 2010: 127). Bu
tiirden sorunlar, 6zellikle vatandaglarin sikayetlerini dogrudan iletebilecekleri denetim
mekanizmalarina (Kamu Denet¢iligi Kurumu ve Kamu Gorevlileri Etik Kurulu gibi vb.)

olan ihtiyac1 gostermektedir.

Siyasi denetimi gergeklestiren parlamento, igerisinde birgok siyasi partinin yer
aldig1 heterojen bir yapidan olusmaktadir. Boyle bir durumda parlamenterler, {iyesi
olduklar1 parti aleyhine karar alamayarak siyasi denetimin islerligini azaltmaktadir
(Ozden, 2010: 127). Siki parti disiplininden dolay1 parlamenterlerin dzgiir bir sekilde
karar alamama durumu, hem TBMM Genel Kurulu hem de TBMM Komisyonlari i¢in
gecerlidir. Bu konudaki bir diger sikinti ise, hiikiimetin parlamentodaki ¢ogunlugu
elinde bulundurarak yasamanin sahip oldugu siyasi denetim yetkisini etkin bir sekilde

kullandirtmamasidir (Eryilmaz, 2013: 381).

Yasama denetiminde etkinligi belirleyen bir diger onemli faktor, siyasi denetim
araglart ve denetim uzmanhgidir. Tiirkiye’de yasamanin kullanmis oldugu siyasi
denetim araglarmin (soru, genel goriisme, meclis arastirmasi, meclis sorusturmasi ve
gensoru) etkinligi, 16 Nisan 2017 tarihinde yapilan Anayasa Degisiklik Referandumu
sonucunda azalmistir. Yapilan referandumun sonucunda, TBMM*nin kullanmis oldugu
s0zlii soru usuliine ve gensoru yontemine son verilmistir. Siyasi denetim araglarindaki
bu degisim, yasamanin yliriitme {izerindeki denetim etkinliginin azalmasima neden
olmustur. Siyasi denetim araglarindaki bu degisimin yani sira, yasama organinin
yapmis oldugu diger parlamento denetimlerinin konunun uzmanlar1 tarafindan
yapilmayisidir. Cogunlukla yavas calisan ve uzmanhgi zayif olan parlamentolar, bu
konuda kendisine duyulan giliveni azaltmaktadir (Eryilmaz, 2013: 382). TBMM deki
komisyonlar her ne kadar milletvekillerinin uzman olduklart alanlara gore sekillense de
komisyonlarin ihtiya¢ duyabilecegi yeterli uzmanligi sunamayabilir. Bu durum, denetim
uzmanligina sahip olan ve vatandaglarin gilivenebilecegi kuruluslara ihtiya¢ oldugunu

gostermektedir.
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Yasama denetiminde karsilasilan bu tiir sorunlarin yani sira, sorun teskil
edebilecek bir diger durum ise, TBMM I¢ Tiiziigi’niin Meclis Arastirma
Komisyonu’nun Yetkileri baghigi altinda yer alan, “Devlet sirlar ile ticari sirlar, Meclis
arastirmasi kapsami disinda kalir.” Seklindeki Diizenlemesidir (1973: Md. 105). Devlet
sirlart ve ticari sir kavramlarinin muglak olmasi ve bu kavramlarin tam olarak hangi
durumlan kapsadigina yonelik bir diizenlemenin olmamasi, hukuk dis1 uygulamalarin
bu kavramlarin arkasina siginilarak meclis denetiminin diginda tutulmasini ve meclisin

denetim islevinin azalmasina neden olmaktadir (Pinar, 2014: 96-97).

Siyasi denetimdeki biitiin bu sorunlarla birlikte, siyasi denetim araglarinin

olusturmus oldugu is yiikii de parlamento denetiminin verimliligini diistirebilmektedir.

Tablo 1. Siyasi Denetim Araclarinin Parlamento Uzerinde Olusturdugu Is Yiikii

Denetim Yollari 21. Dénem 22. Donem 23. Dénem 24. Dénem
(1999-2002) (2003-2007) (2007-2011) (2011-2014)

SozIi Soru 2.056 2.622 2.616 8.733

Onergeleri

Yazili Soru 8.424 23.360 21.220 70.848

Onergeleri

Genel Goriigme 30 37 26 85

Onergeleri

Meclis 294 434 1.113 3.355

Aragtirmast

Onergeleri

Gensoru 29 8 13 55

Onergeleri

Meclis 5 13 3 14

Sorusturmasi

Onergeleri

Kaynak: https://www.tbmm.gov.tr/yayinlar/yasama bulteni 3 2019.pdf (17.02.2019).

Siyasi denetim araglarinin donemsel olarak (Ozellikle de AB nin ombudsmanlik
kurumunu gilindeme tasimaya bagladigr yillar ve Kamu Denetgiligi Kurumu’nun
kurulmus oldugu yil araliginda) olusturmus oldugu is yiikii, idari denetim alanindaki

yetersizliklerin TBMM’ye tasinarak parlamento iizerinden ¢oziilebileceginin bir
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yansimasidir. Idareyi denetleyen bir¢ok denetim birimi olmasma ragmen, idarenin
denetlenmesi konusunda halen parlamentonun bir ¢oziim yeri olarak goriilmesi,
parlamento tiizerindeki is yiikiinii artirmaktadir. Parlamento iizerindeki is yiikiinlin
artmis olmasi, bu durumun siyasi denetimde bir sorun haline gelmesini ve bu sorunun
da ombudsmanlik gibi alternatif idari denetim birimlerinin glindeme gelebilmesini

saglamaktadir.
3.1.1.2. Yargi Denetimindeki Sorunlar

Devletin varligini siirdiirmesinde 6nemli bir kuvvet olan yargi, ayn1 zamanda
devlete hukuk devleti vasfini kazandiran bir zorunluluktur. Idarenin yarg: tarafindan
denetlenmesi gerekliligi, hukuk devleti diisiincesine ve insan haklarinin gelismesine
paralel olacak sekilde gelismistir (Eryilmaz, 2013: 396). Bu baglamda, insan haklarinin
nispeten de olsa, ancak demokratik hukuk devleti diizeninde var olabileceginden
(Erdogan, 2012: 303) hareketle, yargi denetiminin temel varlik sebebi ortaya
cikmaktadir.

Yargi denetiminin temel amaci, idarenin sergilemis oldugu davranislarin hukuki
sinirlar igerisinde kalmasini1 saglayarak vatandaglar1 idareye karst korumaktir
(Kahraman, 2011: 357). Anayasa, bu koruma gorevinin, “Idarenin her tiirlii eylem ve
islemlerine kars1 yargi yolu agiktir.” (1982: Md. 125), seklindeki diizenleme ile yargi
organlarinin vazifesi oldugunu belirtmektedir. Yargi, denetim yoluyla bu koruma
gorevini icra ederken, gerek kendi yapasindan gerekse de igerisinde yer aldigi hukuk

sisteminden kaynaklanan birtakim isleyis sorunlarini da igermektedir.

Tiirkiye’de yargi denetimi siirecinde ortaya ¢ikan temel sorunlar; yargisal
islemlerin karmasik olusu, pahali olmas1 ve yavas bir sekilde yiiriimesidir (Ozden, 2010:
122). Bu isleyis sorunlar1 daha ¢ok yarg: sisteminin yapisindan kaynaklanmaktadir. Bu
sorunlarla birlikte bir de yargi sisteminin icerisinde yer aldigi hukuk sisteminden
kaynaklanan birtakim sorunsallar mevcuttur. Bu sorunsallar; yargi mercilerinin re’sen

bir sekilde hareket edememesi ve sadece hukukilik denetiminde bulunabilmesidir.

Yargi denetiminde goze c¢arpan sorunlarin basinda, yargilama siirecindeki
karmasiklik gelmektedir. Yargilama siirecinin karmasik olusu ve igerisinde teknik bir
hukuk bilgisini barindirmasi, yarginin 1idare {izerindeki denetim etkinligini

sinirlandirmaktadir (Eryilmaz, 2013: 397). Yarg: siirecinin bdyle bir yapida olmasi,
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vatandaglarin bu silirecte uzman destegine ihtiyag duymalarina ve bdylelikle
avukatlardan teknik destek almalarimi gerektirmektedir (Ozden, 2010: 122). Yargi
islemlerinin bu denli karmasik ve teknik yogun bir siire¢ olmasi, vatandaglari, idare
karsindaki hak arayisinda daha basit bir sekilde isleyen alternatif denetim

mekanizmalarina yoneltecektir.

Yargi denetiminde go6ze c¢arpan ikinci sorun, yargilama siirecinin pahali
olmasidir. Siirecteki karmagikliktan ve teknik bilgiden dolayr avukatlik hizmetinin
alinmasi ve mahkeme harci ve diger masraflar gibi {icretlerin ortaya ¢ikmasi, bu

denetim yolunun 6nemli bir sorununu olusturmaktadir (Ozden, 2010: 123).

Yargi denetiminin temel sorunu, yargilama siirecinin yavas bir sekilde
yiirlimesinden kaynaklanmaktadir. Yarg: siirecindeki bu yavaslik, yargi denetiminin
idare iizerindeki etkinligini azaltmaktadir (Ozden, 2010: 123). Yarg: siirecindeki bu
yavagligin en biiyiik nedenlerinde biri ise, yargi mercilerinin agir bir is yikii ile kasi

karsiya kalmasidir.

Tablo 2. idari Yargi Alamindaki Is Yiikii

Yillar Acilan Dosya Sonuglanan Dosya
2000 64352 58933
2001 56791 58187
2002 59098 59896
2003 50937 57687
2004 63480 56500
2005 70783 64931
2006 79269 68049
2007 107041 83101
2008 124363 91961
2009 121303 101481
2010 123497 99474
2011 146595 110022
2012 143133 140815

Kaynak: https://www.danistay.gov.tr/upload/2012 sononyil.pdf (07.10.2018).

Idari yargi alanindaki is yiikiine bakildiginda, ombudsmanhgin giindeme
gelmeye basladigi 2000’11 yillar ile ombudsmanligin Tiirkiye’de kurumlastigi 2012 yili
araliginda giderek arttig1 goriilmektedir. Artan is ylikii idari yargilama siirecine
yavaglama olarak yansisa da, ombudsmanlik kurumuna yonelik gerekli giindemin
olusabilmesi adina olumlu bir gdstergedir. Nitekim, Danistay’in 2013 Y1l Idari Faaliyet

Raporu’nda, is yiikiinli azaltma ve yargilama siirecini hizlandirma konusunu birinci
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ama¢ olarak benimsemis olmasi (Danigtay, 2013: 46), idari yargi alanindaki bu is
yiikiiniin, idareyi denetleyebilecek yeni alternatif denetim yollarinin destekleyicisi

niteliginde oldugunu gostermektedir.

Tespit edilen bu temel sorunlarin yani sira, bir de yargi sisteminin igerisinde yer
aldig1 hukuk sisteminden kaynaklanan bazi sorunlar mevcuttur. Tiirkiye’de yargi, Kita
Avrupast Hukuk Sistemi’nin kullanilmasindan dolayi, adli ve idari yargi seklinde
yapilanmistir. Bu diialist yapilanma, idare ve vatandas iligkilerinde daha ¢ok idari
yarglyt On plana ¢ikarmaktadir. Bu nedenden otiirii Tiirkiye’de idari yargi, Kita
Avrupast Hukuk Sistemi’nin bir getirisi olarak genis bir gorev alanma sahiptir
(Caglayan, 2012: 39). Tiirkiye’de idari yargi her ne kadar genis bir gorev alanina sahip
olsa da, birtakim sinirliliklar1 da vardir. Bu sinirliliklar (sorunsallar); yarginin (adli ve
idari) re’sen bir sekilde harekete gecememesi ve sadece hukukilik denetimi

yapabilmesidir.

Tiirkiye’de yarg: mercileri, re’sen bir sekilde harekete gegememektedir. Idarenin
yargi mercileri tarafindan denetlenebilmesi i¢in vatandaslarin 6ncelikle ilgili yargi
mercilerine bagvurmalar1 gerekmektedir. Bu denetim yolu, sadece dava agilmasina baglh
olarak devreye girmektedir (Kahraman, 2011: 362). Tiirkiye’deki yargi mercilerinin bu
sekilde bir calisma bi¢ciminin olmasi, yargmin, idare iizerindeki denetim etkinligini

negatif yonde etkilemektedir.

Yarginin, idare iizerindeki denetim etkinligini negatif yonde etkileyen bir diger
durum ise, yargi mercilerinin sadece hukukilik denetiminde bulunabilmesidir. Hukuka
uygunluk denetiminden kasit, idari islemin sahip oldugu unsurlar (Islemin, yetkili
makam ve merci tarafindan yapilmis olmasi, kanunlarin 6ngérmiis oldugu sekil ve
usullere uygun olmasi, elverisli bir sebebe dayanmasi, konu yoniinden hukuken ve fiilen
miimkiin olmasi, kamu yarar1 amacin1 giitmesidir.) yoniinden denetlenmesidir
(Caglayan, 2012: 160). Bu durum, yargt mercilerinin idari islemlere yonelik yerindelik
denetimi yapamayacagin1 gostermektedir. Kisacasi, idarenin islemlerinde kullanmakta
oldugu takdir yetkisi, yargi denetimi kapsamina girmemektedir (Caglayan, 2012: 171).
Boylelikle yargi mercileri, idarenin yerine gecerek islem tesis edemezler. Yargi
mercilerinin yapmis oldugu hukuka uygunluk denetimi dogru olsa da, her durum i¢in

hakkaniyeti saglayabildikleri sdylenemez. Oysa Kamu Denet¢iligi Kurumu, idarenin
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eylem ve islemlerini, insan haklarina dayali olarak hem hukuka uygunluk hem de
hakkaniyete uygunluk bakimindan denetlemektedir. Yargi denetimindeki mevcut
sorunlar kadar bu tiir sorunsallar da, alternatif denetim yollarinin varligina sebep

olusturmaktadir.
3.1.1.3. idari Denetimdeki Sorunlar

Idari denetim, kamu yonetimi icerisinde yer alan idari kurum ve kuruluslarin
yine idare tarafindan denetlenmesi olarak agiklanabilir. Burada 6nem arz eden nokta,
kamu yoOnetimi siirecinin bir pargasi olan idari denetimin, kamu giliciiniin yerinde
kullanilip kullanilmadigina yonelik yapmis oldugu denetimdir (Avsar, 2012: 237).
Idare, kamu giiciine yonelik yapmis oldugu bu denetimi iic farkli sekilde icra
etmektedir. Idari denetimdeki bu yollar; hiyerarsik denetim, vesayet denetimi ve &zel
denetim seklinde gerceklesmektedir. Idarenin bu yollar1 kullanarak yapmis oldugu

denetim faaliyeti baz1 denetim sorunlarini da igerisinde barindirmaktadir.

Idari denetim yollar1 igerisinde énemli bir yere sahip olan hiyerarsik denetim,
birtakim tartismalar1 da beraberinde getirmektedir. Hiyerarsik denetim de, denetim
gorevini yiirliten kisi veya kurulun, denetime tabi olan yapinin kendi igerisinde yer
almasindan dolayi, bu denetim yolu ger¢ekliginin zedelenecegi goriisii 6n plana
cikmaktadir (Acar, 1998: 241°den Aktaran Unal, 2008: 202). Hiyerarsik denetime
getirilen bu olumsuz goriis, esasinda bir haklilik payn1 da icermektedir. Hiyerarsik
denetim de astin yapmis oldugu islemlerin {istii de kapsamasi, iistiin denetim siirecinde
kendisini de sorumlu tutarak mesleki dayanigma giidiisii ile astin1 koruma isteginde
olacaktir (Ozden, 2010: 124).

Hiyerarsik denetimde amir konumunda bulunan iist, ast1 izerinde hem hukukilik
hem de yerindelik denetiminde bulunabilmektedir (Eryilmaz, 2013: 388). Ustiin bu
denli genis bir denetim yetkisine sahip olmasi, idari denetimin amacindan sapmasina
sebebiyet verebilmektedir. Nitekim, idari denetimin bir giivencesi olarak iiste taninmis
olan ceza verebilme yetkisi, denetim siirecine yonelik bir gilivensizlige yol agabilecegi
gibi; iistiin keyfi bir sekilde davranmasina da neden olabilmektedir (Ozkan, 1995: 35).
Idari denetimde denetim makamlarina sunulan bu genis denetim yetkisi, sadece
hiyerarsik denetim ile sinirli kalmamaktadir. Ozellikle vesayet denetiminde, denetim

gorevine yapan kisi veya makama taninmis olan yerindelik denetimi, denetimi yapacak
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olan kisi veya makama, genis bir takdir serbestisi saglayarak kotii kullanilabilecek bir

arag¢ haline gelmektedir (Eryilmaz, 2013: 389).

Denetimde keyfiligin yani sira, politik tercih ve kaygilarin da olmasi, denetim
sistemini sorunlu bir hale dontistiirmektedir (Dinger ve Yilmaz, 2003: 104). Denetimde
ki bu politik tercih ve kaygilar hem hiyerarsik denetimi hem de vesayet denetimini
etkilemektedir. Tiirkiye’de ki yonetim sistemi géz oniine alindiginda, 6zellikle de yerel
yonetimler bazinda politik bir saik ile yapilacak olan bir denetim, dogru ve objektif bir
denetimden uzak olacaktir. Politik tercih ve kaygi giidiisii ile yapilacak bir idari
denetime karsi, TBMM’ye bagli olarak ¢alisan Kamu Denetgiligi Kurumu gibi yapilarin
icra edecegi denetim, hem alternatif bir idari denetim yontemine hem de daha objektif

bir denetime aday olacaktir.

Idari denetimin diizgiin bir sekilde isleyebilmesi i¢in hiyerarsik denetim gérevini
icra eden yoneticinin, bireysellikten ziyade kurumsal bir davranis sergilemesi
gerekmektedir. Eger ki bu anlayis zedelenir ise, o zaman yonetici ile kurum birbirleriyle
0zdeslesir ve yoneticinin bireysel tutumlari kurumsal yapinin 6niine gegerek yoneticiyi
i¢ ve dis elestirilere kapali bir hale getirir (Ozden, 2010: 125). Bu durum, despot bir
yonetici ve despot bir biirokratik yapiyr dogurarak kurum igerisindeki hiyerarsik

denetim mekanizmasini islevsizlestirir.

Idari denetimde ki bu tiir sorunlarla birlikte bazen de idareden kaynaklanmayan,
fakat idarenin ¢oziime kavusturmasi gereken sorunlar karsisinda idarenin hareketsiz
kaldig1, yani hicbir sey yapamadigi durumlarda mevcuttur. Idari bir islem mevzuata
uygun bir sekilde yapilmasina ragmen eger ki bir hak veya ¢ikar zedelenmesi meydana
gelmis ise, hiyerarsik iistiin bu noktada yapabilecegi bir sey yoktur (Ozden, 2010: 125).
Boyle bir durumda hukuka uygun davranilmis olsa bile, hakkaniyet saglanamadigi i¢in
sosyal bir eksiklik ortaya ¢ikmaktadir. Tirkiye’nin sosyal bir hukuk devleti oldugu
gerceginden hareketle, bu tiir eksikliklerden dolay: alternatif denetim mekanizmalarina
ithtiya¢ oldugu goriilmektedir. Ombudsmanlik sisteminin idare ve vatandas iligkisinde,
vatandaglarin yonetime glivenmesini saglayarak yonetimden uzaklasmamasi adina
sosyal bir hizmet sunmas1 (Avsar, 2012: 237), Tiirkiye’de ki bu tiir sosyal eksikliklerin

giderilmesinde Kamu Denetg¢iligi Kurumu’nu alternatif kilmaktadir.
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Sonug itibariyle, idari denetimdeki sorunlarin bu kadar 6n planda olmasinin ve
idarenin denetlenmesi noktasinda yeni denetim yollart arayisi igerisinde olunmasinin
temel sebebi, idarenin, devletin somut yoniinii temsil etmesinden kaynaklanmaktadir.
Idarenin devletin dogal bir uzantis1 olmasi, idareye yonelik sikayet ve isteklerin
anayasal bir hak olmasini saglamaktadir. Sikayetin anayasal bir hak olmasi,
vatandaslarin kendilerini veya kamuyu ilgilendiren durumlarda ilgili makamlara ya da
TBMM’ye dilek¢e yoluyla basvuruda bulunma haklarina sahip olduklarmi
gostermektedir (T.C. Anayasasi, 1982: Md. 74). Bu baglamda, idareye yonelik yapilan
sikayetlerin veriler lizerinden okunmasi, idari denetimde eksikligin daha belirgin bir

sekilde goriinmesini saglamaktadir.

Tablo 3. TBMM Dilek¢ce Komisyonu’na Gelen Dilek¢elerin Donemsel Dagilimi

Doénem Gelen Dilek¢e Sayisi
21. Dénem (1999-2002) 3187

22. Dénem (2003-2007) 12447

23. Dénem (2007-2011) 9123

24. Dénem (2011-2014) 9908

Kaynak: https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/dilekce _komisyonu web.dilekce _istatis

tik2 (17.10.2018).

Tablodaki veriler, ombudsmanlik kurumunun giindeme gelmeye basladig:
donem ile kurumun kuruldugu donem araligim1 kapsamaktadir. Bu veriler,
parlamentonun is yiikiinii gostermekle beraber, esasen idarenin yeterince
denetlenemedigini ve idaredeki bu denetim sorununun parlamentoya is yiikii olarak
yansidigini géstermektedir. Bu durum, parlamentonun, yeni bir idari denetim sistemine
(Kamu Gorevlileri Etik Kurulu ve Kamu Denet¢iligi Kurumu gibi vb.) karst olumlu bir
tutum takinmasint ve yeni denetim sistemini kendi giindemine alarak giindem

caligmasina katki yapmasini saglayabilmektedir.
3.1.1.4. Kamuoyu Denetimindeki Sorunlar

Devlet, var olusundan bu yana siirekli halkla ile bir iliski i¢erisinde olmustur
(Avsar, 2012: 197). Halkin devleti olusturan onemli bir gereklilik olmasi, devlet ve
vatandas arasindaki iliskiyi, bu durumun dogal bir sonucu haline getirmektedir. idarenin
halk ile kurmus oldugu bu iliski, kitleler iizerinden gerceklesmektedir. Idare ile

vatandaglar arasindaki bu bagin kitleler lizerinden varlik bulmasi, kamuoyunun da varlik


https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/dilekce_komisyonu_web.dilekce_istatis%20tik2
https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/dilekce_komisyonu_web.dilekce_istatis%20tik2
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bulmasini saglamaktadir. Bu durum, idarenin Kkitleler {izerinden vatandaslara
ulasabilmesi gibi, vatandaslarin da kamuoyu iizerinden idareye ulasabilmesi anlamina

gelmektedir.

Vatandas ile idare arasinda bir iletisim araci olan kamuoyu, sosyal bilimlerde ki
bir¢ok kavram gibi dinamik bir tanim ile anlatilabilir. Kamuoyu, ortak ¢ikarlari olan ve
bu ¢ikarlarin olusturmus oldugu ortak bir sebebe dayanarak bir araya gelmis olan halk
kitlesidir (Tortop, 2009: 51). Kamuoyunun toplumdaki ortak c¢ikarlarin sesi olmasi,
diger taraftan, toplumsal sorunlarin da sesi oldugu anlamini tagimaktadir. Bu baglamda
kamuoyu, toplumu ilgilendiren konularda, toplum gruplarinin konuya ydnelik sahip

oldugu genel egilimi olusturmaktadir (Ar1, 2009: 141).

Kamuoyunun hem topluma hem de idareye doéniik bir yapida olmasi, kamuoyuna
idareyi denetleme gorevini de yiiklemektedir. Bu gorev, kamuoyunun idareyi

denetleyen bir ara¢ oldugunu gdstermektedir (Eryilmaz, 2013: 397).

Kamuoyu denetimi, bir yani ile diger denetim yollarindan farklilagmaktadir.
Siyasal, yargisal ve idari denetim yollar1 daha ¢ok devletin kendi kendisini
denetlemesiyken, kamuoyu denetimi, dogrudan halkin devleti denetlemesidir. Eger
devleti merkez halki da ¢evre olarak diisiinecek olursak, bu durumda denetim,
merkezden c¢evreye dogru degil de c¢evreden merkeze dogru gerceklesmektedir.
Kamuoyunun idarenin disinda varlik bulmasi ve idareyi disaridan denetlemesi,
kamuoyu denetimindeki sorunlari da diger denetim yollarindaki sorunlardan
ayirmaktadir. Kamuoyu denetimindeki sorunlar noktasinda 6ne ¢ikan iki etken faktdr,

demokrasi ve medyadir.

Kamuoyu, farkli toplum ve yonetim bicimlerinde var olabilmektedir. Fakat
bagimsiz ve Ozglir bir kamuoyu daha c¢ok demokratik yonetim bi¢imlerinde
olugabilmektedir. Ciinkii demokratik yonetimlerdeki siyasal iktidarlar, kamuoyunun
ozglr bir sekilde olusabilmesi icin gerekli olan imkéanlar1 tanimaktadirlar (Atabek,
2002: 233). Demokratik bir sistemde 0zgiirce olusan kamuoyu, etkinlik acisindan da
demokratik bir topluma ihtiya¢ duymaktadir. Kamuoyunun etkin olabilmesi ve gii¢lii bir
kamuoyu baskis1 i¢in demokratik modern toplumlarin varligi da gereklidir (Ar1, 2009:
141-142). Tirkiye 6zelinde ise, demokratik bir yonetim ve demokratik bir toplumdan

s0z edebilmek oldukga giigtiir. Tiirkiye’de demokrasinin siirekli bir sekilde engellemeler
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ile kars1 karsiya kalmasi, olusabilecek etkin bir kamuoyu denetiminin 6niinde dnemli bir
sorun olarak durmaktadir (Pmar, 2014: 97). Demokratik yonetimlerde, sivil toplum
kuruluglarimin da kamuoyu denetiminin etkinliginde rolii oldugu g6z oniine alindiginda
(Ar, 2009: 142), Tirkiye’de demokratik bir zeminin yeterince gelisememesi,
kamuoyunu olusturan ve kamuoyunu daha da etkin kilan sivil toplum kuruluslarinin

olusumuna da engel teskil ettigi goriilmektedir.

Demokrasi ile baglantili olarak kamuoyunun olusumunda etkili olan ve kamuoyu
denetiminde etkinligi saglayan bir diger faktér de medyadir. Medyanin demokratik
sistemlerde dordiincli bir kuvvet olarak lanse edilmesi, medyanin idare ve toplum
tizerindeki etki giiciinii gostermektedir. Demokratik sistemlerde, medyaya kamu adina
gbzetim rollinlin  yiiklenmesi (Atabek, 2002: 231), medyanin kamuoyunu
sekillendirmedeki becerisinin bir gostergesidir. Medyanin kamuoyunu sekillendirmede
ve yonlendirmedeki mahareti ise, medyanin kullanmis oldugu teknik ile orantilidir.
Medyanin kamuoyu iizerinde yazili ve gorsel medya aracilifiyla yiriittigi
propagandalar, bu etkinligin teknigini olusturmaktadir (Eryilmaz, 2013: 399). Medyanin
propaganda yoluyla kamuoyu iizerinde edinmis oldugu bu etki, eger ki dogru bir sekilde
kullanilmaz ise, kamuoyunu manipiile edilerek denetimin saglanamamasina neden olur.
Medyanin kamuoyunu yanlhs sekillendirmesi, kamuoyunun bu yanlis etkiden
kurtulmasini imkansiz hale getirir (Ozden, 2010: 132). Medyanin kamuoyu denetiminde
olusturmus oldugu bu sorun, Tiirkiye Ornegine indirgenerek somutlastirilabilir.
Tiirkiye’de medya sektoriiniin donemsel olarak is adamlarinin kontroliinde olmasi veya
siyasal iktidar ya da muhalefetin tarafinda yer almasi, Tiirkiye’de etkin bir kamuoyu

denetimi i¢in sorun teskil etmektedir.

Kamuoyu denetimi i¢in sorun olarak goriilen anti demokratik durumlar ve
medya, ombudsmanlik denetimi i¢in ne derece sorun olarak goriilebilir? Otoriter
sistemlerde kamuoyunun kontrol altinda tutulmasi, bagimsiz ve tarafsiz bir
kamuoyunun olusumunu engellemektedir (Ozden, 2010: 132). Tiirkiye’de de
demokrasinin ¢ogunlukla engellemelere maruz kalmasi, hi¢ sliphe yoktur ki devletten
cok halki etkilemektedir. Bu tespit dogrultusunda, Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun
yapacagi denetimin, kamuoyu denetimine oranla daha dogru olabilecegi diisiintilebilir.
Tirkiye’de medyanin kamuoyunu manipiile etme ihtimalinin, Kamu Denetciligi

Kurumunu manipiile etme ihtimalinden daha fazla olabilecegi géz oniine alindiginda,
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Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun yapacagi denetimin daha saglikli bir denetim olacagi
asikardir. Idarenin denetlenmesi noktasinda, kamuoyunun kullanabilecegi denetim
araclar icerisinde kamu denetgiliginin de yer almasi, denetim araglarini ¢esitlendiren bir

gelisme olarak bir alternatifi de olugturmaktadir.
3.1.2. Ombudsmanhgi Giindeme Tasiyan Aktorler ve Giindemin Olusmasi

Kamu denetimindeki mevcut sorunlarin ¢éziime kavusabilmesi adina, gerek bu
sorunlarin giindeme gelebilmesi gerekse sorunlara yonelik ¢6ziim onerilerinin giindeme
gelebilmesi, kamu politikas1 olusumu i¢in O6nemli bir 6n kosuldur. Bu 6n kosul
icerisinde, sorunlarin ve ¢ézliim Onerilerinin giindeme gelebilmesi ve kamu politikasinin
olusabilmesi i¢in bazi politika tasiyicilarina ihtiya¢ duyulmaktadir. Kurumsal modele
gore, bu tasiyicilar, ancak kamu yonetiminin resmi aktorleri olabilirler. Bir diger analiz
modeli olan elit yaklasim ise, politika tasiyicilari i¢in, idarede etkin olan ve idareyi
yonlendirebilen seckinler oldugu vurgusunu yapmaktadir. Bu tiir analiz modelleri daha
da c¢ogaltilabilir. Fakat, slirec modeli perspektifinden bakildiginda, demokratik
sistemlerde politika tasiyicilarinin sadece resmi aktorlerden ibaret olmadigini, ayni
zamanda gayri resmi aktorlerin de siirecin bir parcasi oldugu sdylenebilir. Tiirkiye nin
kamu denetciligi politikast siireg modeli baglaminda ele alindiginda ise, kamu
denetimindeki sorunlara ¢6ziim Onerisi olarak sunulan ombudsmanlik sisteminin
giindeme gelmesinde, resmi aktorlerin, gayri resmi aktorlerin ve uluslararasi aktorlerin

etkili oldugu goriilmektedir.
3.1.2.1. Universiteler ve Diisiince Kuruluslari

Universiteler, yiiksekdgrenim kurumu olmalari ve biinyelerinde akademisyenlere
yer vermelerinden dolayi, devlet ve toplum nezdinde sayginligi bulunan yapilardir.
Universitelerin sahip oldugu bu saygimlik, siyasal karar alma siirecinde etkin olmasa
bile, en azindan verecekleri danigsmanlik hizmetleri ile kamu politikasinin olusturulmasi
sathasinda etkili olabilirler. Universiteler icin gecerli olan bu durum, diisiince
kuruluglart i¢in de gecerlidir. Tiirkiye’nin kamu denetc¢iligi politikas1 baglaminda,
akademisyenlerin yapmis olduklar1 ¢caligmalar ile birlikte Tiirkiye ve Orta Dogu Amme
Idaresi Enstitiisii (TODAIE)’niin 1991 tarihinde hazirlamis oldugu Kamu Y®&netimi
Aragtirmast Projesi (KAYA), ombudsmanlik sisteminin giindeme gelmesine katki

saglamistir.
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3.1.2.1.1. Akademik Cahismalar ve Gerekceli Anayasa Onerisi

Ombudsmanlik sistemini giindeme getiren ilk aktorler, akademisyenler olmustur.
Bu konudaki c¢alismalar, 1968 yilinda Prof. Dr. Yilmaz Altugu’un yazmis oldugu,
“Vatandas1 Idarenin Yetki Tecaviiziine Kars1 Koruyan Ombudsman Miiessesi” isimli
makale ile baglamistir. Calismanin iceriginde Isvec, Norveg, Yeni Zelanda ve Ingiltere’
deki ombudsmanlik sistemi ele almarak bu iilkelerde ombudsmanligin basariyla
uygulandigr  vurgulanmis ve Tirkiye’de ombudsmanhgin gerekliligi {izerine

yapilabilecek tartismalar hukukgulara birakilmistir (Cakmak, 2008: 99).

Ombudsmanlik sistemini giindeme getiren bir diger 6nemli ¢alisma da, Prof. Dr.
Nuri Tortop’un 1974 tarihli ¢alismasidir. Tortop, “Yonetimin Denetlenmesi ve
Denetleme Bicimleri” adli ¢alismasinda, denetim bi¢imlerini siralarken ombudsmanlik
denetimine de yer vererek bir nevi giindem c¢alismas1 yapmustir. Yapilmis olunan bu ilk
calismalarin akabinde Muammer Oytan, Adil Aktan ve Siilleyman Arslan gibi yazar ve
akademisyenler, ombudsmanlik sistemine yonelik inceleme c¢aligmalar1 yaparak
(Besiroglu, 2003: 135) ombudsmanlik icin giindemin olugmasina katkida

bulunmuslardir.

Ombudsmanlik sistemini giindeme bir model Onerisi olarak sunan ¢alisma ise,
Prof. Dr. Cem Erogul’un 1978 yilinda kaleme almis oldugu, “Cumhurbaskani’nin
Denetim Islevi” makalesidir. Erogul, bu makalesinde TBMM ve Cumhurbaskani’nin
denetim sirasinda karsilastig1 sorunlara deginerek Iskandinav iilkelerinde uygulanmakta
olan ombudsmanlik sistemini 6nermistir (1978: 56). Bu Onerisini, Cumhurbaskanligi
Kurumu’nun yapacagi denetimin daha da islevsel olabilmesi i¢in ombudsmanlik
sistemini benimsemesini ve ombudsmanin gorevini yerine getirebilecek benzeri bir
Orgiitiin kurulmasi seklinde giindeme getirmistir (Erogul, 1978: 56). Akademisyenler,
yapmis olduklari bu g¢aligmalar ile kurumsal bazda olmasa da bireysel caligmalar

acisindan ombudsmanligi giindeme tasiyan ilk aktdrler konumundadirlar.

Akademisyenlerin ombudsmanlik sistemini giindeme tagimak igin yaptiklari
bireysel ¢aligmalar, 1982 Anayasas1 doneminde kurumsal bir calisma niteligine
kavusmustur. 1982 Anayasasi’nin olusturulmas: siirecinde, Ankara Universitesi’nin

Siyasal Bilgiler Fakiiltesi ve Hukuk Fakiiltesi akademisyenleri tarafindan hazirlanmis
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olan “Gerekgeli Anayasa Onerisi”, ombudsmanlii olusturmaya yonelik yapilan

calismalarin en &nemli drneklerinden bir tanesidir (Ozden, 2010: 144).

Gerekgeli Anayasa Onerisi’'nin 114/a maddesi, “Biitiin yonetsel islemlerde
gerekce gosterilmesi ve bu islemlere karst bagvuru yollarinin  belirtilmesi
zorunlulugunu, yasa ile aksi ongoriillmemisse yoOnetimin elindeki bilgi ve belgelerin
halka ac¢ik oldugunu, hak arama Ozgiirliigiinii sinirlayacak nitelikte gizlilik
konulamayacagin1” bildirmektedir (Ankara Universitesi, 1982: 137). Bu maddenin
devami olan 114/b bendi ise, “Kamu Denetcileri Kurulu” bashgi ile kurum hakkinda
bilgiler vermektedir. Verilen bu bilgiler 1s18inda, teskil edilecek olan Kamu Denetgileri
Kurulu’nun, bes kisilik liyelerden meydana gelecegi ve bu iiyelerin TBMM, Danistay,
Sayistay, Hakimler ve Savcilar Yiiksek Kurulu ve Tiirkiye Barolar Birligi’nin ayr1 ayri
gosterecegi ikiser adaydan bir tanesinin Cumhurbaskani tarafindan atanmasi suretiyle
secilecegi belirtilmektedir (Ankara Universitesi, 1982: 138). Anayasa &nerisinde
Kurul’un nasil olusacagina dair yapilan bu bilgilendirmenin yani sira, Kamu Denetgileri
Kurulu’nun her y1l ve gerek gordiigii takdirde yapmis oldugu calismalar ve temel hak ve
ozgiirliiklerin saglanmasi hususunda TBMM’ye ve Cumhurbaskani’na rapor sunacagi
ve sunmus oldugu raporlarin, Resmi Gazete’de yayimlanacagi bilgisine de yer
vermektedir (Ankara Universitesi, 1982: 138). Onerideki &nemli bir diger bilgi ise,
Kamu Denetcileri Kurulu'nun kurulusu, isleyisi, gérev ve yetkilerinin kanun ile

diizenlenecegi bilgisidir (Ankara Universitesi 1982: 139).

Akademisyenlerin yapmis oldugu bu caligmayr etkin kilan ve en 6nemlisi de
calismanin kurumsal bir diizlem iizerinden var olmasini saglayan temel faktor,
tniversitedir. Bu c¢aligmada, iiniversite gibi bir yapmin kurumsal kimliginden
faydalanilmis olmasi, iiniversite ve benzeri kurumlar1 birer kamu politikas: aktoriine

doniistiirmektedir.
3.1.2.1.2. Tiirkiye ve Orta Dogu Amme idaresi Enstitiisii’niin Yaptig1 Cahsma

Tiirkiye’de kamu denetimi alaninda mevcut denetim sistemlerine alternatif
olabilecek bir denetim mekanizmasi arayisi, siirekli bir sekilde artarak devam etmistir.
Bu arayisin en belirgin goriiniimlerinden bir tanesi de hazirlanmis olan raporlardir.

Ombudsmanlik sisteminin arastirma raporlarina konu oldugu ilk 6rnek ise, Tiirkiye ve
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Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii (TODAIE) tarafindan hazirlanan, Kamu Y®&netimi
Arastirmas1 (KAYA) Raporu’dur (Unal, 2008: 223).

KAYA Raporu, Devlet Planlama Teskilat’nin istegi iizerine TODAIE tarafindan
kamu yonetiminin gelistirilmesi ve yeniden diizenlenmesi, daha 6nceki c¢alismalarin
mevcut uygulamaya ne derece etki ettigini, yonetimde ki aksakliklarin ve sorunlarin
tanimlanarak ¢6ziim icin gerekli Onlemlerin ortaya konmasit ve Avrupa Birligi'ne
yonetsel entegrasyon hususunda yapilacak hazirliklar1 belirlemek amaciyla hazirlanmis

bir yonetim arastirmasidir (TODAIE, 1991: 3).

1988 tarihinde calisilmaya baglanan ve 1991 yilinda yayimlanan rapor, yonetime
iligkin sorunlar1 siraladiktan sonra denetleme ile ilgili kisimda, Devlet Denetleme
Kurulu'nun ombudsman olarak islev gorebilmesi i¢in gerekli yasal diizenlemelere

gidilmesi dnerisinde bulunmustur (TODAIE, 1991: 43).

KAYA Raporu’nu hazirlayan ve yayinlayan TODAIE, kamu denetimi alaninda
ombudsmanlik kurumuna ihtiya¢ oldugu onerisinde bulunarak ombudsmanligi giindeme
tasimis ve ombudsmanligi yonetim aktorlerinin dikkatine sunarak gerekli glindemin
olusmasini saglamistir. TODAIE, bir yiiksek 6gretim enstitiisii olarak yapmis oldugu bu

calisma ile kamu politikasi olusumu siirecinin bir aktorii olmustur.

3.1.2.2. Sivil Toplum Orgiiti (Baski Grubu) Olarak Tiirk Sanayicileri ve

Isadamlar1 Dernegi’nin Cahsmalari

Sivil toplum Orgiitleri, toplumdaki farkli kesimlerin (isadamlari, isciler, esnaf,
vatandaslar vb.) ihtiyag ve sorunlarinin devlete iletilmesinde topluma onciililk eden
kurumlardir (Samadova, 2017: 62). Sivil toplum 6rgiitlerinin, toplum ve devlet arasinda
saglamis oldugu bu iletisim ag1, toplumsal sorunlarin kamu politikasina doniismesinde
onemli bir aragtir. Bu arag 6zelliginin yani sira, katilimei yonetim anlayisinin gelismesi
ve bu gelismenin teknoloji ve kiiresellesme sayesinde uluslararasi bir yayginlik

gostermesiyle birlikte, sivil toplumun kamu politikasi siirecindeki etkinligi de artmistir.

Tiirkiye’de derneklerin baski gruplarma ornek teskil ettigi gercegi gbz Oniine
alindiginda (Samadova, 2017: 62), katilimc1 yonetim anlayisinin bir geregi olarak Tiirk
Sanayicileri ve Isadamlar1 Dernegi (TUSIAD)’nin bir baski grubu rolii ile kamu
politikas1 siirecinin bir aktdrii oldugu anlasiimaktadir. Nitekim, TUSIAD’m

ombudsmanliga iliskin yapmis oldugu ¢alisma, bu savi destekler bir niteliktedir.
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Tiirkiye’nin en onemli sivil toplum kurumlarindan ve/veya baski gruplarindan
biri olan TUSIAD, 1983 ve 1997 wyillarinda yaymlamis oldugu raporlar ile

ombudsmanlig1 glindeme tasiyarak giindemin olusmasina katkida bulunmustur.

TUSIAD, 1983 yilinda yayinlamis oldugu “Kamu Biirokrasisi” adl1 raporunda,
“Gliniimiizde devlet biitiin tahminlerin 6tesinde biiylimiistlir ve her gecen giin yeni bir
sahaya el atmak zorunda kalmaktadir” seklinde bir tespitte bulunmaktadir (TUSIAD,
1983: 90). TUSIAD, rapordaki bu tespite karsilik sundugu ¢oziim Onerisini ise, su
sekilde ifade etmektedir; “Fertler, biirolarin sert ve robotik davranislar1 karsisinda
bunalmiglar ve kendilerini giiler yiizle karsilayacak, dinleyecek ve yanlis islemleri
diizeltebilecek bir iiniteye ihtiya¢ ortaya ¢ikmustir.” (TUSIAD, 1983: 90). TUSIAD’1n
bu ¢dziim 6nerisi icin model olarak kabul ettigi mekanizma ise, Iskandinav iilkelerinin
uygulamada onciiliik ettigini belirtikleri ombudsmanlik kurumudur. Bu dogrultuda
Tiirkiye’de de Parlamento’ya bagli bir ombudsmanlik kurumunun kurulmasini ve
faaliyete gegirildigi takdirde de biirokratlar1 daha dikkatli ve anlayishi olmaya itecegini
belirtmislerdir.

TUSIAD’m ombudsmanlik sistemini tavsiye ettigi nemli raporlardan bir digeri
de, “Tirkiye’de Demokratiklesme Perspektifleri”dir. Bu raporun “Hukuk Devleti”
boliimiinde, ozellikle idari yargi alanindaki zayifliklara deginilerek Tiirkiye’de
ombudsmanligim bir eksiklik olup olmadig: sorusu yoneltilmistir (TUSIAD, 1997: 163).
Raporda ombudsmanliga dair bazi 6zellikler siralanirken, ombudsmanlik sisteminin
kendisine miinhasir bir denetim mekanizmasi oldugu vurgulanmaktadir. TUSIAD, bu
rapor ile Tirkiye’de yoneten ve yonetilenler arasindaki iliskiyi yumusatacak ve insan
hak ve Ozgiirliiklerini koruyacak ombudsman benzeri diizenlemelere ihtiyag

duyuldugunu belirtmektedir (TUSIAD, 1997: 164).

TUSIAD, igerisinde ombudsmanlik sistemine de yer verdigi bu raporu,
TBMM’ye sunarak ombudsmanligin meclis giindemime girmesini saglamistir. Bu
baglamda TUSIAD, yonetim erkinde ombudsmanliga iliskin bir giindemin olusmasini

saglayarak Tiirkiye’de, bir kamu politikas1 aktorii olabilecegini gostermistir.



90

3.1.2.3. Medya

Kamu politikast ¢alismalarinin bilesenlerinden biri olan medya, kamu politikasi
siirecine etki edebilen onemli bir aktordiir. Medya, sahip oldugu bu giicii basili, gorsel
ve sosyal medya versiyonlariyla farkli sekillerde kullanabilmektedir. Medya, sahip
oldugu bu farkli versiyonlar ile kitle iletisim araci olarak kamuoyuna ulasabilmenin
hizli ve etkili bir yoludur. Medyanin 6zellikle bilgi ve haber aktariminda kamuoyunu
sekillendirebilme yetisi (Kongar, 2009’ Dan Akt. Yilmaz, 2013: 241), medyanin
kamuoyunu kanalize etme giiciinii gostermektedir. Bu bilgi 1s18inda medyanin kamu
politikast caligmalarina yapabilecegi katki ele alindiginda, medya, haber aktarma
yoluyla kamu politikasi ¢alismalarina katilarak kamu politikasi siirecinin bir pargasi
olabilmektedir. Ombudsmanlik 6zelinde bakildiginda, ‘“vatandasa kamu hakemi”
basligiyla ombudsmanlik sistemini tanitarak haberlestiren basili medya (Hiirriyet
Gazetesi, 1997), boylelikle bilgi ve haber aktarma yoluyla politika siirecine miidahil
olabilmektedir. Basili medyadaki haberlerin yani sira, gazetelerin okur koseleri de bu
anlamda 6nem tagimaktadir. Okur koselerinde yonetimin aksayan yonlerine deginilerek
bir nevi ombudsman benzeri bir gérev icra edilirken (Ozden, 2010: 141-143), diger
yandan okur temsilcilerinin gazete kdselerinde ombudsmanlik sistemine yer vermeleri,
okur temsilcilerinin medya lizerinden giindem olusturabilmelerini saglamaktadir. Bu
durum, medyanin haber aktarma yoluyla ombudsmanligi giindeme tasiyan bir kamu

politikas1 aktorii oldugunu gostermektedir.
3.1.2.4. Hiikiimet ve Kamu Biirokrasisi

Dye, kamu politikasinin ne oldugunu aciklarken hiikiimetlerin neyi, neden ve ne
gibi bir farkla yaptigin1 sorarak (2014: 7) hiikiimet faktoriiniin kamu politikasi
stirecindeki Onemini ortaya koymaktadir. Dye’nin, kamu politikasinin ne oldugunu,
yonelttigi sorular iizerinden anlamlandirmasi ve hiikiimete 6zne konumunda bir rol
bigmesi, hiikiimeti basat aktor olarak gormesinden ileri gelmektedir. Hiikiimete iliskin
bu baskin goriis, sliphesiz ki hiikiimeti kamu politikas1 siirecindeki en 6nemli aktor
yapmaktadir. Hiikiimeti kamu politikas1 siirecinin en 6nemli aktdrii yapan temel sebep
ise, toplumsal bir sorunun kamu politikasina doniisebilmesi i¢in, sorunun hiikiimet
tarafindan giindeme alinmasi ve yasalastirilarak uygulamaya konulmasindan

kaynaklanmaktadir. Kamu biirokrasisinin siliregteki onemi de, yasalasma asamasinda
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parlamentonun ihtiya¢ duydugu teknik bilgiye sahip olmasi ve yiirlirliige giren yasanin

uygulayicist konumunda olmasidir.
3.1.2.4.1. Donemsel Hiikiimet Calismalar

Ombudsmanhigin giindeme gelebilmesi i¢in yapilan ¢alismalar igerisinde,
hiikiimetler tarafindan donemsel olarak yapilan bir¢ok calisma da mevcuttur.
55 Hiikiimet doneminde, Insan Haklar1 Koordinasyon Ust Kurulu, yaptigi girisim ile
ombudsmanliga yonelik bir calisma yapilmasimi saglamistir. Yapilan c¢alisma
kapsaminda, c¢esitli {lkelerden ombudsmanlar Tiirkiye’ye davet edilerek kendi
tilkelerindeki ombudsmanlik uygulamalar1 hakkinda bilgi alinmig ve Tirkiye igin
ongoriilen ombudsmanlik kurumuna iligkin goriis alis verisi yapilmistir. Bu ¢alismanin
sonucunda, Adalet Bakanligi biinyesinde “Ombudsman Yasa Tasaris1 Taslagi
Hazirlama Komisyonu” olusturulmus ve bu komisyon tarafindan “Kamu Sozciiliigi
Kanun Tasaris1 Taslagt” hazirlanmistir (Erhiirman, 2000, 156). 55. Hiikiimet doneminde

hazirlanan bu kanun tasarisi maalesef yasalagamamustir.

Ombudsmanlik sistemine yonelik 55. Hiikiimet doneminde yapilan ¢alisma, 57.
Hiikiimet doneminde de devam etmistir. 57. Hiikiimet doneminde Adalet Bakanligi
tarafindan hazirlanan “Kamu Denetgiligi Kurumu Kanun Tasaris1”, 13.10.2000
tarthinde TBMM Bagkanligi’na sunulmustur. Meclis Bagkanligi’na sunulmus olan
kanun tasarisinin gerekgesinde; yonetim ve vatandas iliskilerinde meydana gelen
uyusmazliklarin ¢oziime kavusabilmesi hususunda, yargi makamlarinin kat1 bir isleyise
ve zaman alic1 bir siirece dayandigi belirtilerek yonetimi yargi yolu disinda denetleyen,
fakat yonetime de bagli olmayan bir denetim mekanizmasi ihtiyacinin hasil olmasindan
dolay1 ortaya ¢ikan ve Avrupa Birligi ve iiye iilkelerde de uygulanmakta olan kamu
denet¢isi (ombudsman) sisteminin, Tiirkiye’de de kurulmas: gerekliligi ifade edilmistir
(Adalet Bakanligi, 2000). Bu tiir bir gerekg¢e ile olusturulan ve Meclis Bagkanligi’na
sunulan tasari, goriisiilmek lizere Anayasa, Adalet ve Plan ve Biitge Komisyonlari’na
havale edilmistir. Ilgili komisyonlara havale edilen kanun tasaris1, gerek komisyonlarda

gerekse de TBMM Genel Kurulu’nda goriistilmedigi i¢in kadiik hale gelmistir.

Ombudsmanligr giindeme getiren bir diger girisim ise, Sanayi ve Ticaret
Bakanligi’nin 1998 yilinda yapmis oldugu calismadir. Sanayi ve Ticaret Bakanlig: ile

Tiirkiye Sanayi, Ticaret, Deniz Ticaret Odalar1 ve Ticaret Borsalar1 Birligi, Tirkiye
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Esnaf ve Sanatkarlar Konfederasyonu ve Tiirkiye Ziraat Odalar1 Birligi Bagskanlar
arasinda yapilan protokol geregi, Sanayi ve Ticaret Bakanligi’nin merkez ve tasra

teskilatiyla birlikte, bagh ve ilgili kuruluslarin hizmetleri gézetime acgilmistir.

Yapilan bu protokole gore, Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birligi, Tiirkiye Esnaf ve
Sanatkarlar Konfederasyonu ve Tiirkiye Ziraat Odalar1 Birligi’nin baskanlari, bakanlik
birimlerinin hizmetlerini gézetlemek amaciyla basombudsman; illerdeki oda baskanlar
da bakanlhigin illerdeki birimlerini gozetlemek amaciyla, ombudsman olarak
kararlastirilmiglardir (Akgiil, 1998: 208). Taraflarin iizerinde uzlasmis oldugu bu
protokolle beraber, Tiirkiye’de ilk kez bir kamu kurumunda, yani Sanayi ve Ticaret

Bakanlig1 biinyesinde yonetsel ombudsmanlik olusturulmustur.
3.1.2.4.2. Kamu Biirokrasisi Calismalari

Ombudsmanlik sisteminin glindeme gelmesini ve bir devlet politikasina
donligmesini saglayan bir diger onemli calisma da, kamu biirokrasisi tarafindan
hazirlanmis olan kalkinma planlaridir (Unal, 2008: 221). Bu konudaki ilk ¢aligma,
Devlet Planlama Tegskilati (DPT) tarafindan hazirlanmis olan Dordiincii Bes Yillik
Kalkinma Plani’dir. Dordiine Bes Yillik Kalkinma Plan1 (1979-1983), idare ile birey
arasindaki uyusmazliklari mahkeme silirecine tasimadan c¢ozebilecek, bir “Devlet
Avukathigi Kurumu” olusturulmasin1 hedeflemistir (DPT, 1979: 484). DPT’nin
hazirlamis oldugu bu calismayi, Yedinci ve Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Planlart

izlemistir.

Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plani’nda (1996-2000); ombudsmanligin, yonetim
ve birey iligkilerinde meydana gelen uyusmazliklarin ¢oziilebilmesi hususunda yarginin
(kat1 1sleyis kurallar1 ve zaman alic1 islemlerden oOtiirii) yetersiz kalmasi sebebiyle,
yonetime bagli olmadan yonetimi yargi dist bir sekilde denetleyebilme ihtiyact
sonucunda dogdugu belirtilerek Avrupa Birligi’nin kendi igerisinde ve iiye olan
iilkelerin ¢ogunda da bulunan ombudsman (kamu denetgisi) sisteminin, Tiirkiye’de de
olusturulmasi hedeflenmistir (DPT, 1996: 119). DPT nin, ombudsmanlik kurumunun
olusturulmas1 noktasinda AB’yi referans olarak kabul etmesi, AB’nin Tiirkiye’deki

kamu politikast olusumuna ne denli etki edebilecegini gdstermektedir.
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Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plani1 dogrultusunda hazirlanmis olan 1998 Yili
Programi’nda da, kamu denetgiligine deginilmis ve kurumun yapisi, statiisii ve ¢alisma

esaslar1 belirlenmesine ragmen bu konuda herhangi bir olusum gerceklesmemistir.

Ombudsmanligin kurulmasina yonelik yeteri kadar somut adimlarin atilmamis
olmasi, ombudsmanlik konusunun Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 (2001-
2005)’nda da kendisine yer bulmasini saglamistir. Planda, yonetim ve vatandas
iliskilerinde meydana gelen uyusmazliklarin etkin ve hizli bir sekilde ¢oziilebilmesi
maksadiyla, yonetimi denetleyecek fakat yonetime bagli olmayacak bir kamu denetgisi
(ombudsman) sisteminin kurulmasi hedeflenmistir (DPT, 2000: 193). Sekizinci Bes
Yillik Kalkinma Plant ombudsmanlik kurumunun olusturulmasini hedeflese de, planin

gecerli oldugu donem igerisinde bu hedef ger¢eklestirilmemistir.

Ilgili kalkinma planlarinda ombudsmanlik sistemine iliskin hedefler ortaya
konmus olsa da, bu hedeflerin gergeklestirilmesi icin TBMM tarafindan bir kanun
cikartilmamistir. TBMM, ombudsmanlik sistemini hayata geciren 6328 Sayili Kamu
Denet¢iligi Kurum Kanunu’nu, ancak Dokuzuncu Bes Yillik Kalkinma Plani (2007-
2013) doneminde g¢ikartabilmistir.

Kamu biirokrasisinin ombudsmanligi giindeme getiren bir diger c¢alismasi da,
Bayburt Valiligi'nin 1996 yilinda hazirlamis oldugu “Ombudsman Kurumunun il
Olgeginde Uygulanmas1” yonergesidir. Bayburt Valiligi, bu yonergeyi, 5442 Sayili il
Idaresi Kanunu'nda yer alan, “Vali, su¢ islenmesini énlemek, kamu diizen ve giivenini
korumak icin gerekli tedbirleri alir” hiikmiine dayanarak hazirlamistir (Il Idaresi

Kanunu, 1949: Md. 11).

Bayburt Valiligi’nin hazirlamis oldugu yonergeye gore, ombudsman statiisiinde
olan bu kurulun adi “Kamu Damismanlar Kurulu” olarak belirlenmistir. Kamu
Damigmanlar Kurulu, yedi iiyeden olusmakta ve bu iiyeler; Vali’nin Baskanliginda Il
Idare Kurulu iiyeleri, Il Daimi Enciimen iiyeleri, ildeki Kaymakamlar ile il Merkez ve
Ilce Belediye Baskanlarindan olusacak karma bir komisyon tarafindan segilmektedir
(Taysi, 1997: 120). Yonergede, Kamu Danigmanlar Kurulu’nun gorev siiresi igerisinde,
il sinirlart dahilindeki kamu kurum ve kuruluslart ile ilgili istek ve sikayetleri
inceleyebilecegi ve incelmelerin neticesinde de sug niteligi tasiyan islem ve eylemleri

ilgili makamlara bildirebilecegi belirtilmistir (Oner, 1996: 6).
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Bayburt Valiligi’nin ombudsmanlik uygulamasina iliskin yiiritmiis oldugu bu
calisma, donemin Bayburt Valisi Ali Haydar Oner’in merkeze alimasiyla birlikte son
bulmus ve devaminda da herhangi bir ¢alisma yapilmamistir. Bayburt Valiligi’nin
ombudsmanliga yonelik yiiriitmiis oldugu bu calisma her ne kadar kendi déoneminde
sonugsuz kalsa da, giiniimiizde Kamu Denet¢iligi Kurumu’na yapilacak basvurularda
valilikler ve kaymakamliklarin aracilik yapabilmesi, calismanin olusturmus oldugu
giindem sayesinde, Kamu Denet¢iligi Kurum Kanunu’na nasil referans olabildigini

gostermektedir.
3.1.2.5. Uluslararasi Aktor Olarak Avrupa Birligi’nin Calismalar:

Kamu politikalarmin olusturulmasi ve sekillendirilmesinde, ulusal dinamikler
(aktorler) kadar uluslararas1 dinamikler de etkili olabilmektedir. Kamu politikalarinda
etken bir rol alan uluslararasi aktorler, 6zellikle gelismekte olan ve az gelismis iilkelerde
ekonomi politikalarindan egitim politikalarina, gilivenlik politikalarindan enerji
politikalarina kadar bir¢ok alanda etkili olabilmektedirler (Samadova, 2017: 64). Kamu
politikalarinda bu denli etkin olan uluslararasi aktorler; bazen biitiin iilkelerin iyesi
oldugu Birlesmis Milletler olabilecegi gibi, bazen de belli tilkelerin icerisinde yer aldig
AB gibi orgiitler olabilmektedir (Cakir, 2017: 38).

Tiirkiye’de de kamu politikalarinin olusturulmasi ve sekillendirilmesi noktasinda
uluslararasi aktorlerin etkisini gormek miimkiindiir. Bu etkiyi, 5018 sayili kanun 6rnegi
tizerinden irdelemek, uluslararasi aktorlerin kamu politikalarindaki roliinii daha da
goriiniir kilacaktir. Tiirkiye’de 2003 yilinda kabul edilen 5018 Sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu, yani i¢ denetim sistemi, AB iiyelik siirecinden bagimsiz
bir sekilde diisiiniilemeyecegi gibi, AB’nin ilerleme raporlarinda i¢ denetim konusuna
deginmesi sonucunda, Tiirk kamu yonetimi i¢ denetim sistemi ile tanigmistir (Al, 2013:
117-118). Bu oOrnekten de anlagilacagi {iizere, uluslararasi bir aktdr olarak AB,
Tirkiye’de kamu politikalarinin olusumunda ve sekillenmesinde etkin bir aktor olarak

rol almaktadir.

AB’nin kamu politikalar1 iizerindeki bu etkisini, Tiirkiye’nin ombudsmanlik
politikas1 6zelinde de gormek miimkiindiir. Kalkinma planlarinda, ombudsmanlik
kurumunun Tiirkiye’de de olusturulmasi hedefi belirtilirken, ombudsmanligin AB ve

AB’ye iiye olan iilkelerde de uygulandigi bilgisine yer verilmesi, dolayli da olsa,



95

AB’nin, ombudsmanligin giindeme gelebilmesinde nasil bir etkisinin oldugunu
gostermektedir. AB’nin dolayli olarak yapmis oldugu bu katkinin yani sira, dogrudan

yaptig1 katki da mevcuttur.

AB’nin dogrudan yaptig1 katki, 1999 yilinda Helsinki’de gerceklestirilen AB
Devlet ve Hiikiimet Bakanlar1 Zirvesi’nde Tiirkiye’nin AB’ye resmi aday iilke olarak
kabul edilmesiyle baglamistir. AB, ombudsmanligin Tiirkiye’de giindem olabilmesi i¢in,
1997 tarihindeki Liiksemburg Zirvesi’nde almis oldugu karar ile aday iilkelere yonelik
hazirlamaya baslanan ve Tiirkiye i¢in ilk kez 1998 yilinda yayinlanan ilk AB Diizenli

Raporu iizerinden giindem caligmalarina katki yapmaya baglamistir.

1998 tarihli AB Diizenli Raporu’nda, TBMM’de tartigilmakta olan, bagimsiz bir
ombudsman atanmasi hususunun benimsenmis olmasinin, insan haklarinin korunmasina
yonelik iyilestirici bir adim oldugu belirtilmistir (Avrupa Komisyonu, 1998: 14).
AB’nin glindem olusturmaya iliskin yapmis oldugu bu dogrudan katki, sadece 1998
yilinda yayinlanmis olan rapor ile smirlt degildir. AB, yaymlamis oldugu ilerleme
raporlar ile sadece glindem c¢alismasi1 yapan degil, ayn1 zamanda ombudsmanlik
politikasini sekillendiren bir aktér de olmustur. Bu sebeptendir ki, diger ilerleme

raporlari politika formiilasyonu agsamasinda ele alinacaktir.

3.2. Kamu Denetciligi (Ombudsmanhk) Politikasinin Formiilasyonu ve

Yasalasmasi

Politika formiilasyonu, politikanin yasalagsmadan 6nce ihtiya¢ duydugu tasarim
plan1 veya programidir. Bu asama, bir Onceki asamada giindeme gelen problemin
¢oziilebilmesi i¢in ifade edilen Oneri ve taleplerin, hiikiimet programi haline gelmesidir
(Kayike1, 2013: 74). Politika formiilasyonu asamasiin 6nemli bir 6zelligi de, bu
asamada birgok aktoriin ve sistemin etkilesim igerisinde olmasidir (Peters, 2007).
Formiilasyon agamasindaki bu etkilesim, farkli aktdrlerin oneri ve taleplerini 6n plana
cikarmaktadir. Bu talep ve oOnerileri giindeme getiren ve formiile eden aktdrler, ulusal

aktorler olabilecegi gibi uluslararasi aktorler de olabilmektedir.

Tiirkiye’de ombudsmanlik sistemini giindeme tasiyan bircok aktor, giindem
olusturmanin yani sira, ombudsmanlik politikasina iliskin hazirlamis olduklar1 alternatif

caligmalar ile politikanin formiile edilmesini de saglamiglardir.



96

Ombudsmanlik politikasinin formiilasyonuna yoénelik ilk calisma, Ankara
Universitesi Siyasal Bilgiler ve Hukuk Fakiiltesi akademisyenlerinin hazirlamis oldugu
Gerekgeli Anayasa Onerisi’dir. Akademisyenler tarafindan hazirlanmis olan bu
calismada, ombudsmanlik kurumunun ka¢ tiyeden olusacagi, {yelerin nasil
belirlenecegi ve kurumun yapmis oldugu ¢alismalar hakkinda faaliyet raporu sunmasi

gibi, kurumun yapisi ve ¢aligma esaslarina iligkin bir¢ok diizenleme tasarlanmustir.

Anakara Universitesinin politika formiilasyonu siirecinde rol almas1, bu asamada
tek yetkili aktoriin parlamento ve hiikiimet olmadigin1 gostermektedir. Ombudsmanlik
politikasinin formiile edilmesinde her ne kadar tek yetkili aktdr parlamento ve hiikkiimet

olmasa da, politikanin sekillendigi son noktada parlamento ve hiikiimet yer almaktadir.

Ombudsmanlik politikasinin formiile edilmesi siirecinde sivil aktoriin yani sira,
resmi aktorler olan parlamento, hiikiimet ve kamu biirokrasisinin yapmis oldugu bir¢cok
calisma da mevcuttur. 55. Hikiimet doneminde Adalet Bakanlig1 tarafindan hazirlanan
Kamu Soézciiliigii Kanun Tasarist Taslagr 1998 yilinda tamamlanmistir. Bu dénemde,
DPT’nin Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 dogrultusunda hazirlamis oldugu 1998 Yili
Programi’nda da, kamu denetgisi (ombudsman) sisteminin yapisi, statiisii ve ¢alisma
esaslarmin belirlenerek mevzuatin olusturulmas: hedeflenmistir (1998 Yili Programi,
1998: 76). Programdaki bir diger 6nemli nokta da kamu denetgisine iliskin yapilacak
olan mevzuat ¢aligmasinin, nasil bir siire¢ dogrultusunda gerceklesmesi gerektiginin

tablolastirilarak formiile edilmis olmasidir.

Tablo 4. Kamu Hizmetlerinde Etkinligin Artirllmasi Projesi ve Kamu Kesiminde

Ucret Adaletinin Saglanmasi.

Hukuki ve Sorumlu Koordinasyon Ve Aciklama Bitis Y11
Kurumsal Kurulus Isbirligi Bakimindan

Diizenleme Ilgili Kurulus

Kamu Denetgisi -Adalet Bak. -Bakanliklar Kanun tasarisi hazirlik 1998
(Ombudsman) -DPT Miist. caligmalarimi yiiriitmek

sisteminin -Devlet Personel Bsk. | tizere bir komisyon

kurulmasina -TODAIE kurulacak ve ¢aligmalara

iliskin Kanun -Universiteler baslanarak bir taslak

tasarisinin hazirlanacaktir.

hazirlanmasi.

Kaynak: (1998 Y1l Programi, 1998: 209).
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1998 Yili Programi’ndaki bu formiilasyon, politikanin nasil bir sekilde
programlastirildigini  bizlere gostermektedir. Program igerisinde, programin amaci,
amac¢ dogrultusunda yapilacak ¢alisma, ¢alismadan sorumlu olan kurulus ve ¢aligmada
hedeflenen bitirme siiresi yer almaktadir. Programdaki biitiin bu planlama igerisinde 6ne
cikan esas nokta ise, hazirlanacak olan kanun tasarisinda, Adalet Bakanligi’nin igbirligi
icerisinde olabilecegi kuruluslar arsinda hem resmi hem de gayri resmi olmak iizere
bircok kamu politikasi aktoriiniin yer almasidir. Bu durum, politikanin formiilasyonu
asamasinda bircok kamu politikasi paydasinin yer almis oldugu agik bir kamu politikasi

stirecinin tercih edildigini gostermektedir.

55. Hiikkiimet doneminde hazirlanmig olan Kamu Sozciiligii Kanun Tasarisi
Taslagi, 57. Hiikiimet doneminde Adalet Bakanligi tarafindan iizerinde yapilan bazi
degisiklikler ile birlikte Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanun Tasaris1 olarak TBMM
Baskanligina sunulmustur. TBMM Baskanligina sunulan tasar1 Anayasa, Adalet ve Plan
ve Biitce Komisyonu ile TBMM Genel Kurulu'na havale edilmis, fakat buralarda
gerekli goriisme yapilmadigr i¢in kadiik kalmistir.

Ombudsmanlik politikasinin daha ¢ok resmi aktorler tarafindan formiile edildigi
bu donemde, ombudsmanlik politikasinin olusum gerekgelerinden biri olan AB, bir

diger 6nemli aktor olarak politika formiilasyonu stirecine dahil olmustur.

Uluslararasi aktor olarak AB’nin politika formiilasyonu siirecine de dahil olmasi,
ombudsmanligin politika transferine konu olmasini ve bir politika transferi siirecine
evrilmesini saglamistir. Ombudsmanligin politika transferine konu olmasi, Tiirkiye nin
AB ile kurmus oldugu iliski cercevesinde gelismis olan bir kamu politikasi siirecidir. Bu
savin dogrulugunu daha net bir sekilde gorebilmek icin, Tiirkiye’nin AB ile kurmus

oldugu iliskinin ¢ergevesine bakilmalidir.

Tiirkiye ve AB arasindaki iligkiler, Tiirkiye’nin Avrupa Ekonomik Toplulugu ile
1963 yilinda imzalamis oldugu Ankara Anlagmasi’yla baslamistir. Bu anlagsmadan
sonra, 1970 yilinda Ortaklik Anlagsmasi imzalanmistir. Tiirkiye ve AB arasindaki bu
iligki, 1980 yilinda gerceklesen askeri darbe sonrasinda kesintiye ugramistir. 1983 yilina
gelindiginde ise, Tiirkiye’de sivil bir yonetimin yeniden goreve gelmesiyle birlikte AB

ile olan iligkiler yeniden isler hale gelmistir. Tiirkiye, AB ile arasindaki iliskinin
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yeniden canlanmasiyla beraber, 1987 yilinda AB’ye iiyelik i¢in gerekli basvuruyu
yapmistir.

Biitiin bu gelismelerin sonucunda AB, 1999 yilinda Helsinki’de gerceklestirdigi
AB Devlet ve Hiikiimet Bakanlar1 Zirvesi’nde Tiirkiye’nin AB’ye resmi aday iilke
oldugunu ilan etmistir. AB, 1997 tarihinde Liiksemburg Zirvesi’nde almis oldugu karar
neticesinde, aday lilkelere yonelik ilerleme raporlart hazirlamaya baslamistir. Tiirkiye

i¢in hazirlanan ilk ilerleme raporu ise, 1998 yilinda yayinlanan AB Diizenli Raporu’dur.

Tiirkiye ile AB arasindaki iligkiler sadece ilerleme raporlar iizerinden degil,
diger resmi belgeler lizerinden de ilerlemistir. Ombudsmanlik politikas1 6zelinde ele
alindiginda ise, politika transferine yonelik bilgi ve bulgular sadece ilerleme

raporlarinda degil, diger resmi belgelerde de goriilebilmektedir.

Ombudsmanligin politika transferine konu olmasini saglayan ana etken,
Tiirkiye’nin, AB’ye tam {iyelik siirecinde uyum saglamasi gereken konulardan bir
tanesinin de ombudsmanlik olmasidir. Bu durum, AB’nin 1993 tarihli Kopenhag
Zirvesi’'nde, adaylik basvurusunda bulunan iilkelerin tam iiyelige kabul edilmeden 6nce
yerine getirmesi i¢in belirlemis oldugu Kopenhag Kriterleri ile ilgilidir. AB’nin
belirlemis oldugu bu kriterler igerisinde yer alan siyasi kriter: demokrasi, hukukun
Uistiinliigli, insan haklar1 ve azinliklara saygi gosterilmesini ve korunmasini garanti eden
kurumlarin varligi olarak ifade edilmistir. Siyasi kriter baglaminda, hukukun
istlinliigline ve insan haklarina saygi duyan ve koruyan kurumlara yonelik bir ihtiyacin
dile getirilmis olmasi, ombudsmanlik kurumunun, Tirkiye’nin AB’ye tam iyelik
siirecinde yerine getirmesi gereken bir yiikiimliiliikk olarak karsisina ¢ikmasina neden

olmustur (Sahin, 2010: 151).

Ombudsmanlik kurumunun AB’ye tam iiyelik silirecinde yerine getirilmesi
gereken bir yiikiimliiliik oldugu gerceginden hareketle, bu denetim sisteminin AB
tarafindan dayatilan bir politika transferi oldugu ya da olmadig1 sorusu analize muhtag

bir durumdur.
3.2.1. Ombudsmanhk Transferi

Politika transferi, belirli bir siire¢ ve mekandaki kurumlarin, yonetsel
diizenlemelerin ve politikalarin sahip oldugu bilginin, diger bir siire¢ ve mekandaki

kurumlarin, yonetsel diizenlemelerin ve politikalarin gelistirilmesinde kullanilmasi
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(Dolowitz ve Marsh, 1996: 344) ise, 0 zaman politika transferindeki siire¢ (zaman) ve
mekan, Onemli birer parametre olarak politika transferine kaynaklik yapmaktadir
(Sobaci, 2009: 98). Politika transferindeki zaman boyutu, bir devletin politika transferi
yaparken, bu transferi kendi ge¢misinden ya da diger devletlerin ge¢cmisinden
yapabilecegini gdosterirken; mekan boyutu ise, politika transferinin ulusal sinirlar
icerisinden ya da uluslararasi bir diizeyden de yapilabilinecegini gostermektedir.
Tirkiye’nin AB ye tam iiyelik siirecinde izlemis oldugu ombudsmanlik politikas1 bu
baglamda analiz edildigi takdirde, transferin bilesenleri (nesnesi, aktdrleri, araglar1 ve

nedeni gibi vs.) daha belirgin bir hal alacaktir.

Adalet Bakanligi’nin hazirlamig oldugu 2012 tarihli 6328 Sayili Kamu
Denet¢iligi Kurumu Kanun Tasaris1 genel gerekcesinde, ombudsmanlik kurumunun
tarihsel gelisimine deginilerek kurumun, Osmanli’daki “kadilil kudat” kurumu ile
benzer bir islevde oldugu ve bu kurumun Isve¢ Krali 12. Charles tarafindan incelendigi
ve iilkesine geri donen kralin, kaditl kudat kurumunu ombudsman adiyla olusturduguna

deginilmistir (Adalet Bakanligi, 2012: 5).

Politika transferinin 6nemli bir aktorii olan Hiikiimet, transfer edecegi kurumun
bir benzerinin kendi devlet ge¢misinde de yer almasindan dolayi, bu ydndeki
politikasina bir mesruiyet kazandirmaktadir. Politikada mesruiyetin saglanmis olmasi,
ombudsmanlik politikasi transferini kolaylastiran bir etkendir. Bu durum, Hiikiimetin
AB’ye tam {yelik siirecinde yerine getirmesi gereken ombudsmanlik kriterini

benimseyerek transfer etmesini saglamistir.

6328 Sayili Kamu Denetciligi Kurumu Kanun Tasarisi’nin havale edildigi
Anayasa Komisyonu, ombudsmanlik politikasinin AB menseili bir politika transferi
olduguna iliskin 6nemli bir bilgiyi ifade etmektedir. Anayasa Komisyonu, hazirlamig
oldugu raporda, AB miiktesebatinin ombudsmanlik kurumunu olusturmay: zorunlu
kildigimi belirtmistir (Anayasa Komisyonu, 2012: 34). Tasarinin havale edildigi bir
diger komisyon olan Avrupa Birligi Uyum Komisyonu ise, kurumun re’sen bir sekilde
harekete gecememesini bir eksiklik olarak belirtmis ve kurumun re’sen bir sekilde
calisabilmesi i¢in tasarimin 5. maddesinde bir diizenleme yapmustir (Avrupa Birligi

Uyum Komisyonu, 2012: 14-15). Komisyonlar, Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanunu’na
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yonelik yapmis olduklar1 ¢aligmalarla, Meclisin de politika transferi siirecinin bir aktorii

haline gelmesini saglamiglardir.

Tiirkiye’de, cumhuriyet 6ncesi ddonemde de ombudsmanlik kurumu ayarinda bir
yapinin varligmin bilinmesi ve ombudsmanlik ihtiyacinin Tiirkiye’nin AB’ye tam
tiyelik siirecinden oncede dile getirilmis olmasi, ombudsmanligin bir politika transferi

olmadigina yonelik yeteri derecede bir kanit degildir.

Daha once de belirtilmis oldugu {iizere, Tirkiye’nin AB ile kurmus oldugu
iliskinin sonucunda hazirlanmis olan belgelerde, ombudsmanligin politika transferinin
nesnesi oldugunu yansitan bilgiler mevcuttur. Ombudsmanligin politika transferi
olduguna yonelik en 6nemli belgelerden bir tanesi de, Avrupa Komisyonu tarafindan
hazirlanmis olan ilerleme raporlaridir. ilk rapor olan 1998 Yili Diizenli Raporu,
ombudsmanligin Tiirkiye’de insan haklarinin korunmasi hususunda ihtiya¢ duyulan bir
kurum oldugunu belirterek ombudsmanliga iliskin bir diizenlemenin benimsenmesi
gerektigini ifade etmistir (Avrupa Komisyonu, 1998: 14). AB’nin olusturulmasini
gerekli gordiigli ombudsmanlik kurumu, Tiirkiye’nin 2003 Y1l Ulusal Programi’nda da
yer almistir. Programda, 1995 tarihli Madrid Kriterleri dogrultusunda ¢ikarilmasi
gereken mevzuata iligkin yiiritilen faaliyetler igerisinde Kamu Denetgiligi Kurumu
Kanun Tasaris1 da yer almaktadir (Ulusal Program, 2003). 2004 Yili Diizenli
Raporu’nun topluluk yardimi kisminda, 2004 Tiirkiye Programi’nin, Ulusal Program
icin tahsis edilen 235.6 milyon Euro tutarinda oldugu ifade edilmis ve topluluk
yardimimin odaklanmis oldugu 6ncelikler arasinda ombudsmanlik biriminin de oldugu
belirtilmistir (Avrupa Komisyonu, 2004: 5). AB’nin ombudsmanhik kurumunun
Tirkiye’de yapilanabilmesi i¢in finansman destegini belirtmis olmasi, ombudsmanligin

politika transferinin nesnesi olduguna yonelik énemli bir bilgidir.

AB, 2005 Yili Diizenli Raporu’nda, daha dnceden 6nem atfettigi ve finansal
olarak desteklemis oldugu ombudsmanlik konusunda higbir gelismenin olmadigini
belirterek (Avrupa Komisyonu, 2005: 13), ombudsmanligin hayata gecirilmesi igin
baski yapmistir. AB’nin ombudsmanliga iliskin olusturmus oldugu bu baski, sadece
ilerleme raporlarinda degil, Katilim Ortaklig1 Belgelerinde de goriilmektedir. 2006

tarithli Katilim Ortaklig1 Belgesi’nin kisa vadeli oncelikler basliginin altinda, biitiiniiyle
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isleyen bir kamu denetciligi sisteminin kurulmasi gerektigi ifade edilmistir (Avrupa

Komisyonu, 2006).

AB’nin yapmis oldugu transfer baskisi neticesinde, TBMM tarafindan 2006
yilinda 5548 Sayili Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanunu kabul edilmistir. Meclisin 2006
yilina kadarki siire¢ igerisinde yapmis oldugu calismalar ve 2006 yilinda kabul etmis
oldugu kanun kronolojik olarak degerlendirildiginde, politika transferinin nedenine

ulasarak bunun zorunlu bir politika transferi oldugu sdylenebilir.

Ombudsmanlik sisteminin zorunlu bir politika transferi oldugunu gosteren bir
diger dnemli belge de, 2006 Yili Diizenli Raporu’dur. Bu raporda, TBMM’nin kabul
etmis oldugu Kamu Denetciligi Kurumu Kanunu’nun Katilim Ortaklig1 Belgesi’'nde yer
alan oncelikler dogrultusunda olusturuldugu ve AB’ye uyum siirecinde de onemli bir

ilerleme oldugu vurgulanmistir (Avrupa Komisyonu, 2006: 5).

TBMM’nin 2006 yilinda kabul ettigi Kamu Denetciligi Kurumu Kanunu,
donemin Cumhurbagkant Ahmet Necdet SEZER tarafindan veto edilerek TBMM’ye
geri gonderilmistir. TBMM Genel Kurulu, kendisine geri gonderilmis olan kanunu ayni1
sekilde kabul ederek Cumhurbaskanligi’na tekrar gondermistir. Bu gelismelerin
sonucunda, Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanunu Resmi Gazete’de yayimlanarak
yiriirliige girmistir. Kanunun yiirlirliige girmesiyle beraber, Cumhurbagkan1 ve 123
milletvekili, kanunun iptal edilmesi i¢in Anayasa Mahkemesi’ne basvuruda
bulunmustur. Anayasa Mahkemesi’ne yapilan bagvurunun sonucunda Kamu Denetgiligi
Kurumu kanunu 2008 yilinda iptal edilmistir. Anayasa Mahkemesi’nin kanuna yonelik
iptal tasarrufu, Avrupa Komisyonu tarafindan dikkate alinarak 2007 ve 2008 Diizenli
Raporu’na yansitilmigtir. Avrupa Komisyonu’nun yani sira, Bakanlar Kurulu karariyla
Resmi Gazete’de yayimlanan Tiirkiye Ulusal Programi da kamu denetgiligi kurumuna
deginmektedir. Program’da, mevzuatin uyumu ve uygulanmasi i¢in gerekli kurumsal
yapilanma ihtiyaclar1 arasinda kamu denetgiligi kurumu da yer almakla birlikte, kurum
icin finansman ihtiyact ve kaynaklar1 kisminda, ulusal biitce ve AB kaynaklarindan

ayrilan fon miktart da belirtilmistir (Ulusal Program, 2008).

Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunu’nun iptali siirecinde one ¢ikan bir diger
nokta ise, kurumsal ve resmi bir aktor olarak Anayasa Mahkemesi‘nin 6n plana ¢ikmis

olmasidir. Anayasa Mahkemesi’'nin, Ozellikle Tiirkiye’deki en yiliksek yargi mercii
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olarak siirece dahil olmasi, yargi kurumlarinin kamu politikasi yapim siirecinde

olusturabilecekleri etkiyi gostermektedir.

Anayasa Mahkemesi’nin, Kamu Denetciligi Kurumu Kanunu’nu tiimiiyle
Anayasa’ya aykiri oldugu gerekgesiyle iptal etmesi sonrasinda, AB, ombudsmanlik
kurumunun Tirkiye’de kurulabilmesi i¢in Anayasa’da degisiklik yapilmasi gerektigini
belirtmistir (Avrupa Komisyonu, 2009: 15). AB’nin ombudsmanlik i¢in Anayasa’da
degisiklik yapilmasmi telkin etmesi, Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun Tiirkiye’de

kurulmasi yoniinde bir doniim noktasidir.

Hiikiimet, Bu telkin sonrasinda, daha oOnce dilek¢e hakki olarak bilinen
Anayasa’nin 74. maddesinde degisiklik yaparak maddeyi, Dilekge, bilgi edinme ve
kamu denetcisine bagvurma hakki olarak diizenlemistir. Anayasa’da yapilan bu ve
benzeri degisiklikler, 2010 yilinda gerceklestirilen Anayasa Referandumu’nda kabul
edilerek yiirtirliige girmistir. AB’nin ombudsmanlik i¢in Anayasa’da degisiklik telkin
etmesi ve Hikiimetin de bu telkine uyarak Anayasa’da degisiklik yapmasi,
ombudsmanlik sisteminin bir politika transferi 6rnegi oldugunu belgeleyen bir diger

gelismedir.

AB, Hikiimetin yapmis oldugu Anayasa reformuna deginerek reformun,
ombudsmanlik icin gerekli olan zemini olusturdugunu ifade etmistir (Avrupa
Komisyonu, 2010: 10). Kamu denetgiligi icin Anayasal zeminin hazirlanmasiyla
birlikte, Bakanlar Kurulu tarafindan 2010 yilinda yeni bir kanun tasarisi kabul edilerek
2011 yilinda TBMM’ye sunulmustur. TBMM’ye sunulan bu tasari, Meclis Genel
Kurulu'nda goriisiilmedigi i¢in hiikiimsliz kalmistir. AB, TBMM’ye sunulan, fakat
yasalasmayan kanun tasarisina deginerek kamu denet¢iligi kurumunun kurulmasi
hususuna 6nem verilmesi gerektigini ifade etmistir (Avrupa Komisyonu, 2011: 11-12).
Tiirkiye’nin AB’ye tam iiyelik siirecinde yerine getirmesi gereken bir kriter olan
ombudsmanlik sistemi, AB’nin yapmis oldugu baskilarin sonucunda, Bakanlar Kurulu
tarafindan yeni bir Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanun Tasarisi’nin kabul edilerek 2012
yilinda TBMM’ye sunulmasini saglamistir. TBMM’ye sunulan kanun tasarisi, ayni yil
icerisinde Meclis tarafindan kabul edilerek yasalasmistir. 6328 Sayili Kamu Denet¢iligi
Kurumu Kanunu, yine aynmi yil icerisinde Resmi Gazete’de yayimlanarak yiirtirliige

girmistir. Avrupa Ombudsmani ve diger ombudsmanlar ile yapilan istisarelerden sonra
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Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunu’nun kabul edilmis olmasi, AB tarafindan 6nemli bir
adim olarak nitelendirilmis ve kamu yonetimine iliskin reformlarda ilerleme

kaydedildigi ifade edilmistir (Avrupa Komisyonu, 2012: 11-12).

Ombudsmanlik politikasinin  formiile edildigi safhada gerceklesen politika
transferi, sadece kurum transferini degil, ayn1 zamanda kurumun g¢alisma usul ve
esaslarma iliskin diizenlemeyi de kapsamaktadir. Bu baglamda, Kamu Denet¢iligi
Kurumu’nun g¢alisma wusul ve esaslarmi diizenleyen yonetmeligin, Avrupa
Ombudsmani’nin tavsiye kararlariyla uyumlu bir sekilde olusturulmus olmasi (Avrupa

Komisyonu, 2013: 10), politika transferinin kapsamini gostermektedir.

Kurumun ¢alisma usul ve esaslari, Avrupa Ombudsmani’nin tavsiyelerine gore
sekillenmis olsa da, kurumun re’sen bir sekilde harekete gegememesi, ilerleme raporuna
yansimistir (Avrupa Komisyonu, 2012: 11). AB, Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun re’sen
bir sekilde calisabilmesi, yerinde inceleme yapabilmesi ve kurumun verdigi tavsiye
kararlarmin TBMM tarafindan takip edilmesi gibi c¢aligma ilkelerine yonelik
goriismelerin slirdliglinii belirterek kurumun, bu ilkeler i¢cin daha fazla ¢abalamasi
gerektigine de deginmistir (Avrupa Komisyonu, 2013: 10). Bu durum, AB’nin tam
tiyelik siirecinde Tiirkiye'nin yerine getirmesi gereken bir kriter olarak sundugu
ombudsmanlik sisteminin, hem kurumlagsma hem de calisma ilkeleri agisindan bir
biitlinliigii saglamas1 gerektigini gostermektedir. Bu biitiinliigiin bir geregi olarak Kamu
Denetgiligi Kurumu’nun Avrupa Ombudsmanlari Agi’na dahil olmasi ve buradaki iyi
uygulamalardan yararlanilmasinin tavsiye edilmesi (Avrupa Komisyonu, 2013: 10),

politika transferinin kapsamini daha 1y1 bir sekilde ortaya koymaktadir.

Politika transferinin biitlin bilesenlerini bir araya getirerek transferi bir tablo

haline getirdigimiz takdirde, politika transferi siirecini daha net bir sekilde gorebiliriz.

Tablo 5. Tiirkiye’nin Ombudsmanlhk (Kamu Denetgiligi) Transferi

Ombudsmanlik Transferinin Bilesenleri
Transferin Nesnesi: Transferin Nedeni: Transferin Aktorleri: Transferin Araglari:
Ombudsmanlik AB’ye tam iiyelik kriteri | -Hiikiimet -Ilerleme Raporlari
Sistemi (Kamu (zorunlu politika -TBMM -Katilim Ortaklig1
Denetgiligi) ve transferi). -AB Belgeleri
Calisma Tlkeleri. -AB Fonu
-Tiirkiye Ulusal
Program
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Politika transferinin bilesenleri, politika transferinin biitiin bir siirecini
yansitmaktadir. Bu siirecte neyin, neden, kim tarafindan ve nasil bir sekilde transfer
edildigi goriilebilmektedir. Tiirkiye’nin ombudsmanlik politikast da bu diizlemde
yapilan bir politika transferidir. Bu politika transferi, AB’ye uyum amaciyla yerine
getirilmesi gereken zorunlu bir kriter olarak gerceklestirilmistir. Agirlikli olarak
hiikiimet aktoriiniin yer aldig1 bu politika transferi, Tiirkiye’nin AB’ye uyumu siirecinde

olusturulan raporlar, belgeler ve yasal diizenlemeler araciligiyla gerceklestirilmistir.
3.2.1.1. Ombudsmanlhk Transferinin Nedenleri

Kamu politikasinin ¢ogunlukla bir ihtiyaca binaen olusturuldugu gerceginden
hareketle, politika transferinin de ihtiya¢ halinden ya da zaruri bir durumdan dolay1
gerceklestirildigi soylenebilir. Bu baglamda, politika transferi silirecinde neyin etken
oldugu ve transferin neden belirli bir yerden yapildiginin bilinmesi, transfer siirecinin
daha anlasilir olmasin1 saglamaktadir. Transfer siirecinde, transfer nesnesinin nasil bir
goniilliiliik ya da zorunluluk esasi iizerinden yapildigini bilmek, transfer siirecinin daha

belirgin bir gériiniime kavusmasini saglamaktadir.

Ombudsmanlik transferini bu dogrultuda degerlendirdigimiz takdirde, kurumun
kurulmasma yonelik 1960’11 yillarin sonlarina dogru baslayan ¢aligmalar olmasina
ragmen kurumun kurulmadigini; fakat Tirkiye’nin AB’ye {iyelik siirecinde yerine
getirmesi gereken zorunlu bir kriter olmasindan dolayr kurumun kurulmus olmasi,

transferin bir zaruret halinden kaynakli oldugunu gostermektedir.

Ombudsmanlik transferinde Tiirkiye’nin AB’ye {iye olabilme ¢abasi transferin
yapilmasini saglayan etken nokta oldugu gibi transferin zorunluluk esasina dayandigini
gostermektedir. Transferin AB’den yapilmis olmasi ise, transferin nereden yapildigini

gostermektedir.
3.2.1.2. Ombudsmanhk Transferinin Nesnesi ve Kaynagi

Politika transferinin nesnesi, transfer siirecinde nelerin transfer edilebilecegini
icermektedir. Tirkiye’nin AB iiyeligi siirecinde ombudsmanhigin zorunlu bir transferi
temsil etmesi, ombudsmanlik sisteminin politika transferinin nesnesi oldugunu

gostermektedir
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Politika transferinin kaynagi, transferin hangi zaman araliginda ve nereden
yapildig1 sorularina cevap aramaktadir. Transferin zaman boyutundan anlasilmasi
gereken husus; yapilacak bir politika transferinin, i¢inde bulunulan ¢agda yapilabilecegi
gibi gecmisten de yapilabileceginin bilinmesidir. Tiirkiye’nin ombudsmanlik transferi
bu baglamda ele alindiginda, Cumhuriyet 6ncesi donemde ombudsmanlik kurumuna
benzer yapida bir kurumun var olmus olmasi, ombudsmanlik transferine dayanak
olusturmustur. Bu konudaki en somut veri, 6328 Sayili Kamu Denet¢iligi Kurumu
Kanunu’nun genel gerekcesi kisminda yer alan bilgidir. Kanunun genel gerekgesinde,
Osmanli donemindeki “Kadiil Kudat” kurumunun varligina atifta bulunularak transfere

dayanak olusturulmustur (Adalet Bakanligi, 2012: 5).

Transferin mekan boyutu ise; transferi yapacak devletin, transferin nesnesini
kendi ulusal sinirlar1 igerisinde bulabilecegi gibi, bu nesneyi uluslararasi alanda da
bulabilecegini ifade etmektedir. Tiirkiye’nin ombudsmanlik transferine bakildiginda,
transferin AB’den yapilmig olmasi, transferin uluslararas1 bir mekansal boyuta sahip

oldugunu gostermektedir.
3.2.1.3. Ombudsmanlhik Transferinin Engelleyici ve Kolaylastirici1 Kosullar:

Politika transferindeki engelleyici ve kolaylastirict kosullar, transferi yapacak
iilkenin siyasal, sosyal ve Kkiiltiirel yapisindan kaynaklanabilecegi gibi, politikanin
uygulanabilecegi yeterli bir altyapinin olup olmamasindan kaynaklanmaktadir.
Tiirkiye’nin ombudsmanlik politikas1 bu cergevede degerlendirildiginde; Tiirkiye nin
giiclii bir merkeziyet¢i yapiya sahip olmasi, ikili bir hukuk sistemini kullanmasindan
dolay1 idari yarginin var olmasi gibi vb. durumlar, transferi engelleyici kosullar olarak
siralanabilir. Transferi engelleyebilecek bir diger durum ise, Tirkiye’deki bazi
kurumlarin ombudsman benzeri bir yapida olmalaridir. Ozellikle, Devlet Denetleme
Kurulu, Kamu Gorevlileri Etik Kurulu ve tiiketici dernekleri gibi vb. yapilar,
ombudsman benzeri kurumlara birer drnek teskil etmektedir (Ozden, 2010: 133-143).
Engelleyici kosullarin yani sira, modern ve yeni bir denetim sisteminin eksikligi,
Tiirkiye’de idarenin yeterince denetlenememesi, cumhuriyet 6ncesi donemde de benze
yapida bir kurumun varlig1 ve AB’nin ombudsmanlig1 zorunlu bir kriter olarak sunmasi

gibi vb. durumlar, ombudsmanlik transferinin kolaylastiric1 kosullar olarak siralanabilir.
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Politika formiilasyonu siirecinde, gerek i¢ dinamiklerin gerekse de, dis dinamik
olan AB‘nin yerine getirilmesini istedigi politika transferi, ombudsmanlik politikasinin
formiilasyonunu olusturmaktadir. Formiilasyon sathasinin tamamlanmasinin ardindan

politikanin yasalagsma sathas1 baglamaktadir.

Politikanin yasalagma sathasini kamu politikas1 siirecindeki diger safhalardan
ayiran Onemli nokta, bu sathada yargi erkinin kamu politikasi siirecine dahil
olabilmesidir. Yargi erkinin kamu politikasi1 siirecine dahil olabilmesi, soyut norm
denetimi yolu ile bir kanun aleyhinde Anayasa Mahkemesine dava agilmasiyla
gerceklesmektedir. Tiirkiye’nin ombudsmanlik politikasinda da, yargmin politika
stirecindeki etkisini gdrmek miimkiindiir. Ombudsmanlik politikasinin yasalagma
sathasina bakildiginda, TBMM nin 2006 yilinda kabul etmis oldugu 5548 Sayili Kamu
Denet¢iligi Kurumu Kanunu, donemin Cumhurbaskant Ahmet Necdet SEZER ve 123
Millet Vekili tarafindan kanunun iptal edilmesi i¢in Anayasa Mahkemesi'ne
bagvurulmustur. Ombudsmanlik politikast 6zelinde, yarginin politika siirecine dahil
olmasi bu sekilde gerceklesmistir. Yargmin politika siirecine miidahil olmasinin
neticesinde, Anayasa Mahkemesi 2008 yilinda almis oldugu karar ile kanunu biitiiniiyle
Anayasa’ya aykirt bularak iptal etmistir. Yargmin politika siirecindeki asil etkisi,
Anaysa mahkemesinin kanunu iptal etmesinden sonra baslamustir. Iptal kararndan
sonra, Hiikiimet Anayasa’da gerekli degisiklikleri yaparak 2010 Anayasa
Referandumunda halkin oyuna sunmustur. Referandumun olumlu bir sekilde
sonuglanmasiyla beraber, Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun kurulabilmesi icin gerekli
Anayasal zemin hazirlanmistir. Biitiin bu gelismelerin sonucunda, TBMM, 2012 yilinda

6328 Sayili Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunu kabul ederek yiiriirliige sokmustur.

33. Kamu Denetciligi (Ombudsmanhk) Politikasinin Uygulanmasi ve

Degerlendirilmesi

Politikanin uygulanmasi asamasi, bu sathaya kadarki siirecte tasarlanmis olan
politikanin, bu asamayla birlikte eyleme doniismesidir. Bu eylem, gerek yeni biirokratik
yap1 veya yapilarin olusturulmasi gerekse de, mevcut yapilara yeni sorumluluklarin
yiiklenmesidir (Dye, 2014: 63). Politikanin eylem halinin, yeni bir 6rgiit ya da var olan
orgiite yeni bir sorumluluk kazandirmasi, teorik bir sekilde isleyen politikanin pratige

dokiilmesidir. Pratige gecisi saglayan aktorler ise, hiikiimet ve kamu biirokrasisidir.
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Politikanin pratige gecisinde etken olan onemli bir nokta da, uygulayicilarin
politikay1 benimseyerek gerceklestirmesidir. Bu benimseme, politikanin hem
formiilasyon hem de uygulama asamalarini kapsayabilmektedir. Bu baglamda
bakildiginda, bir politika transferi olan kamu denet¢iliginin benimsenmesini saglayan
gerekce, Cumhuriyet oncesi donemde de benzer isleve sahip bir yapinin var olmus
olmasidir. Nitekim, 6328 sayili yasanin genel gerekc¢esinde boyle bir bilgiye atifta
bulunulmus olmasi, kamu denetciligi politikasinin benimsendigini gostermektedir.
Kamu denet¢iligi politikasinin Hiikiimet ve TBMM tarafindan benimsenmis olmasi,

politikanin uygulama asamasinda eyleme doniismesini saglayan bir faktordiir.

Politikanin uygulama asamasina gecisini saglayarak eyleme dontistiiren bir diger
etken ise, cevresel faktorler olabilmektedir. Politikanin uygulanmasin1 saglayan bu
cevresel faktorler; kiiltlirel, sosyal, politik ve ekonomik kosullardir (Smith, 1973: 205).
Kamu denetgiligi politikasinin Tiirkiye’nin AB’ye tam iiyelik slirecinde yerine getirmesi
gereken siyasi bir kriter olmasi gergegi, yasalasmis olan bu politikanin uygulama

sathasina geg¢isini ve eyleme donilismesini saglamistir.

Ombudsmanlik politikasinin eylem haline (uygulanma asamasina) bakildiginda,
bu eylemselligin sonucunda yeni bir orgiitiin kuruldugu goriilmektedir. Bu yeni orgiit,
2012 yilinda ¢ikarilan ve ayni yil igerisinde Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige
giren 6328 Sayili1 Kanunun bir geregi olarak kurulun Kamu Denet¢iligi Kurumu’dur. Bu
konudaki bir diger 6nemli mevzuat, 28.03.2013 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanan,
Kamu Denetgiligi Kurumu Kanununun Uygulanmasma Iligkin Usul ve Esaslar

Hakkinda Yonetmelik’tir.

2013 yilinda faaliyete giren Kamu Denetciligi Kurumu, idarenin hizmet
kalitesinin yiikseltilmesine, iyi yonetim ilkelerinin yerlesmesine, insan haklarinin
gelismesine, hukukun Ustlinliiglinin ~ saglanmasina, hak arama kiltiirliniin
yayginlagsmasina ve seffaf hesap verebilir bir idarenin olugmasina katki saglamaya
calismaktadir. Kamu Denetciligi Kurumu’nun bu ilkelere yonelik yapacagi katki,

hazirlamis oldugu raporlar iizerinden gergeklesmektedir.

Kurum, hazirlamis oldugu raporlar1 TBMM’ye sunarak denetim islevini yerine
getirmektedir. Kamu Denetciligi Kurumu’nun hazirlamis oldugu yillik raporlarin Resmi

Gazete’de yayimlanmasi ve Ozel raporlarinda kamuoyu ile paylasilmasi, kurumun
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denetim islevini etkinlestirdigi gibi, ayrica kurumun halk ve politika aktorleri nezdinde

degerlendirilebilmesine olanak tanimaktadir.

Politikanin  degerlendirilmesi safhasi, politika analizinin son agamasini
olusturmaktadir. Yasama orgami tarafindan kabul edilen ve biirokrasi tarafindan
uygulamaya konulmus olan bir politika, artik degerlendirme asamasinin bir nesnesi
haline gelmistir (Knill ve Tosun, 2008: 19). Politikanin degerlendirme asamasinin
nesnesi olmasi, politikay1 degerlendirmeye yarayacak dogru soruyu da bir ihtiyag¢ haline
getirmektedir. Bu safhada sorulacak olan temel soru ise, uygulanan politikanin

amagclanan hedeflere ulasip ulagsmadigidir (Knill ve Tosun, 2008: 19-20).

Degerlendirme asamasinda, politikanin amaglanan hedef veya hedeflere ulasip
ulasmadiginin tespit edilebilmesi icin, Oncelikle amaglanan hedefin ne oldugunun
belirlenmis olmasi gerekir. Ombudsmanligin Tiirkiye’de giindeme gelmeye basladig:
1970’11 yillardan kurumun faaliyete gectigi 2013 yilina degin yasanilan gelismeler, bu
politikadan neyin hedeflendigine iliskin birgok ipucunu i¢ermektedir. Ombudsmanlik
sistemini giindeme getiren aktorlerin yapmis olduklar1 calismalar g6z Oniine

alindiginda, iki hedefin amaglanmis oldugu goriilmektedir.

Bu hedefler; mevcut denetim sistemlerine oranla daha yeni olan ombudsmanlik
sisteminin, Tiirkiye’deki idari denetim alaninda var olan problemlere karst bir ¢6ziim
olarak disiiniilmesi ve Tirkiye’nin AB’ye tam iyelik siirecinde yerine getirilmesi

gereken bir kriter olmasidir.

Kamu politikas1 aktorleri tarafindan, oncelikle Tiirkiye’deki idari denetim
sistemlerine bir alternatif olarak diisliniilen ve bu hedef dogrultusunda giindeme gelen
ombudsmanlik politikasi, zaman igerisinde Tirkiye ile AB arasindaki iliskilerin
gelismesiyle birlikte zorunlu bir politika transferine doniliserek AB’ye tam {yelik
stirecinde yerine getirilmesi gereken bir kriter olarak hedeflenmistir. Bu baglamda,
ombudsmanlik sisteminin Tiirkiye i¢in bir politika transferi tiriinii oldugunu gosteren bir
diger gosterge de, ombudsmanlik sisteminin AB, O6rnek iilke ve Tiirkiye’deki kurulus

siirecleridir.
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Tablo 6. Ombudsmanhk Kurumunun AB, oérnek iilkeler ve Tiirkiye’deki Kurulus

Siireci
Ulkeler Ombudsmanligin Kamu Politikas1 Politikadaki Talep
Kurulug Tarihi Olusum Tiirii Noktast

Isveg 1809 Kaynak Ulke Idarenin Denetlenmesi

Ingiltere 1967 Politika Yayilim Idarenin Denetlenmesi

Fransa 1973 Politika Yayilimi Idarenin Denetlenmesi

Avrupa Birligi 1992 Politika Yayilimi Idarenin Denetlenmesi

Tiirkiye 2012 Politika Transferi AB Uyelik Kriteri
(Zorunlu Transfer)

Ombudsmanlik politikasinda iilkelerin politikadaki talep noktalar1 ve kamu
politikast olusum tiirleri, iilkelerin i¢inde bulundugu dénemsel sartlara gore farkli bir
bigimde gelismistir. Isve¢’te 1713 yilinda kurulan ombudsmanlik kurumu, donemsel
sartlar geregi Isve¢’te ki otorite boslugu sonrasinda iilkedeki idarenin denetlenerek
yasalara uygun bir sekilde calisabilmesi icin kurulmustur. Ingiltere’de adliye
mahkemeleri ve parlamento tarafindan denetlenen idare, 1967 de Parlamento
Komiserligi’nin kurulmasiyla birlikte ombudsman denetimine tabi olmaya baslamistir.
Fransa’da ombudsmanlik kurumunun kurulmasi siireci, iilkenin gii¢lii bir merkeziyetgi
yapida olmasi ve igerisinde idari yarginin bulundugu bir hukuk sisteminin varligindan
dolay1 tartismali bir sekilde gerceklesmistir. Ombudsmanlik kurumu, bu tartigmali

stirecin sonucunda 1973 tarihinde kabul gorerek kurulmustur.

Isveg, Ingiltere ve Fransa’nm iiyesi oldugu Avrupa Birligi'nde ombudsmanlik
kurumunun kurulmasma yonelik ilk girisim 1973 yilinda Birlige {iye olan
Danimarka’nin, Avrupa Ombudsmani’nin olusturulmasi i¢in sunmus oldugu oneri ile
baglamistir. Bu ilk girisim her ne kadar sonugsuz kalsa da, 1992 yilinda imzalanan

Maastricht Antlagmasi ile Avrupa Ombudsmani kurulmustur.

AB ve iiye iilkeler olan Isveg, Ingiltere ve Fransa’da ombudsmanlik
kurumunun kurulus siirecine bakildiginda, AB ve {iye iilkelerin izlemis olduklar
politikanin, bir kamu politikasi olusumu olan politika yayiliminin o6zelliklerini
sergiledigi gbzlemlenebilir. Politika yayilimi, 6zellikle bir politika yeniliginin art arda

benimsenmesi (Eyestone, 1977: 441) olarak dikkate alinip degerlendirildiginde, AB ve
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iiye olan Ingiltere ve Fransa’min bu yeni denetim sistemini benimsemis olmalari,
politika yayilliminin karakteristik bir 6zelligini yansitmaktadir. Politika yayiliminin bir
diger ozelligi ise, politikadaki yeniligin politika yayilimina saglamis oldugu katkidir.
Politikadaki bu yenilik; yeni bir fikir, uygulama ya da bir nesneyi ifade edebilir
(Everett, 1983: 11). Bu baglamda bakildiginda, ombudsmanlik sisteminin idarenin
denetiminde yeni bir uygulama olmasi, politikanin daha hizli bir sekilde yayilmasina

katki saglamaktadir.

Politikadaki yenilik, politikanin daha hizli bir sekilde yayilim gostermesine
katki saglasa da, esas Onemli olan faktdr, yeniligin kabul gormesi i¢in gelistirilen
tutumdur. Bu noktada politikadaki yenilik, yeni bir bilgiyi barindirmiyor olsa bile,
yeniligi kars1 gelistirilen olumlu ya da olumsuz tavir, politikanin kabul edilmesini veya
reddedilmesini saglayabilir (Everett, 1983: 11). Ombudsmanlik politikas1 6zelinde
bakildiginda, AB, Ingiltere ve Fransa’nin bu denetim sistemindeki yenilige ve bu
yenilige kars1 gelistirmis olduklar1 olumlu tavrin sonucunda politika yayilimini

benimsedikleri soylenebilir.

Politika yayilimi1 gibi politika transferi de, politikadaki siirece
odaklanmaktadir (Sobaci, 2008: 149). Siire¢ odakli bakildiginda, Tiirkiye’nin
ombudsmanlik politikasinin, politika transferi siirecinin 6zelliklerini tagidig: gortilebilir.
Tiirkiye’de  ombudsmanlik (Kamu Denetgiligi) kurumunun kurulus siirecine
bakildiginda, ombudsmanligin kurulmasina yonelik ilk girisimlerin 1960’11 yillara kadar
dayanmasma ragmen, kurumun ancak 2012 yilinda kurulmus olmasi ve kurulus
stirecinde bir¢ok resmi ve gayri resmi aktoriin girisimi olmasina karsin, uluslararasi bir
aktor olarak AB’nin Tiirkiye’nin AB’ye iiyeligi siirecinde ombudsmanligi bir kriter
olarak sunmast sonucunda ombudsmanlik kurumunun kurulmus olmasi, politika

transferinin en bliylik gostergesidir.

Ombudsmanlik kurumunun AB’nin istegi iizerine Tirkiye’de kurulmus
olmasi, Tiirkiye i¢in ombudsmanlik politikasindaki talep noktasinin idarenin
denetlenmesinden ziyade, AB {iyeligi siirecinde yerine getirilmesi gereken bir kriter
olmasindan kaynaklanmaktadir. Bu durum, politika yayilimi 6zelligi degil de, zorunlu
bir politika transferinin 6zelligini yansitmaktadir. AB, Ingiltere ve Fransa’da politika

yayilimina konu olan ombudsmanlik, Tiirkiye i¢in politika transferine konu olmustur.
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Ombudsmanlik politikasinin, AB’ye tam tiyelik siirecinde yerine getirilmesi
gereken bir kriter olarak hedeflenmesi, politikanin degerlendirilmesi asamasinda Kamu
Denetciligi Kurumu’nun faaliyetlerinin  degerlendirilmesinden ziyade, politika
transferinin saglayicis1 olan AB’nin, hem kurum {izerinden Tiirkiye’nin AB’ye
entegrasyonunu, hem de kuruma yonelik yapmis oldugu degerlendirmeleri 6n plana

¢ikarmaktadir.

Degerlendirme asamasinda o©ne c¢ikan politika aktorii, ombudsmanlik
politikasinin her agamasinda yer alan AB’dir. AB, ombudsmanlik politikasinin transferi
siirecinde oldugu kadar degerlendirme asamasinda da onemli bir rol almaktadir. AB,
ombudsmanlik politikasina iliskin degerlendirmelerini ilerleme raporlar1 {izerinden
yapmaktadir. Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun vermis oldugu tavsiye kararlarinda,
Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi kararlarma atifta bulunmasi (Avrupa Komisyonu,
2014: 11), AB’nin, tam iiyelik siirecinde yerine getirilmesini istedigi ombudsmanlik
politikasi tizerinden, Tiirkiye’nin Avrupa’ya entegrasyonunu degerlendirmesidir. Kamu
Denetgiligi‘nin Gezi Parki protestolar1 esnasinda polis memurlarinin giic kullanmasina
iligkin almis oldugu sikayetlerden 6tiirli bir rapor yayinlamasi ve raporda, Tiirkiye’deki
yasal ¢ercevenin Avrupa Standartlartyla uyumlastiriimasi tavsiyesinde bulunmasi
(Avrupa Komisyonu, 2014: 11), bu durumun AB i¢in bir degerlendirme kriterine

donligmesini saglamistir.

AB, ombudsmanlik politikas1 araciligiyla Tirkiye’nin Birlige entegrasyonunu
degerlendirirken, ayrica kurumun Tiirkiye’deki gorev alanina, yetkilerine ve calisma
ilkelerine yonelik degerlendirmelerde de bulunmustur. Kurumun yapmis oldugu
calismalar neticesinde, vatandaslarin temel haklar konusundaki farkindaligi artmistir
(Avrupa Komisyonu, 2014: 11). Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun yolsuzluk konusunda
sessiz kalmasi (Avrupa Komisyonu, 2015: 17), kuruma yonelik olumsuz bir
degerlendirme olarak ilerleme raporunda yer almistir. Kurumun yetkilerinin siirh
olmasi, insan haklar1 ve iyi yonetisim alanlarma olasi katkisini azaltarak etkinligini
diistirmektedir (Avrupa Komisyonu, 2016: 12). Kamu Denetgiligi Kurumu’nun re’sen
bir sekilde harekete gegememesi, kurumun, vatandaslarin iyi yonetilme hakk:
noktasinda smirlt bir etki sergilemesine sebebiyet vermektedir (Avrupa Komisyonu,

2016: 16). Kurumun re’sen ¢alisma yetkisine sahip olamamasinin yani sira, sorusturma
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acma ve acgilan davalara miidahil olma yetkisi de olmadigindan, insan haklari ihlalleriyle

ilgili baz1 durumlarda sessiz kalmasina neden olmustur (Avrupa Komisyonu, 2018: 15).

Tiirkiye i¢in uluslararast bir politika aktorii ve politika transferi saglayicisi
konumunda olan AB, ombudsmanlik politikasina ve kuruma iliskin yapmis oldugu
degerlendirmelerle, ombudsmanlik politikasinin uygulama asamasiyla birlikte son
bulmadigimi aksine, Kamu Denetciligi Kurumu var olduk¢a politikanin ve politikaya

yonelik degerlendirmelerin de devam edecegini géstermektedir.

Politikaya yonelik yapilan bu degerlendirmenin yani sira, kurumun denetim
faaliyetine yonelik yapilacak olan nesnel bir degerlendirme, ombudsmanlik sisteminin
kamu denetimindeki roliiniin daha belirgin bir hal almasin1 saglayacaktir. Bu baglamda
bakildiginda, kuruma yonelik yapilacak olan nesnel degerlendirmeye iliskin en somut

veriyi, kuruma yapilan bagvuru sayilari olusturmaktadir.

Tablo 7. Kamu Denetciligi Kurumu’na Yillar itibariyle Yapilan Basvuru Sayilari

Tarih 2013 2014 2015 2016 2017 2018 Toplam
Toplam 7.638 5.639 6.055 5.519 17.131 17.585 59.657
Sikayet

Sayisi

Kaynak: (Kamu Denet¢iligi Kurumu, 2019: 50).

Kamu Denetgiligi Kurumu’na yapilan bagvuru sayilarina bakildiginda, kurumun
faaliyete gectigi yil (2013) itibariyle giderek artan bir basvuru sayisina ulastigi ve
artarak devam eden bu basvuru sayilariin kurumu 6n plana ¢ikarttig1 goriilmektedir.
Kurumun idari denetim alaninda 6n plana ¢ikmis olmasi, kurumun politikadaki talep
noktasinin (AB tyelik kriteri) 6tesine gecerek gerekli bir idari denetim kurumu olmasin

saglamistir.

Idarenin denetim yolarindan olan siyasi denetim, yargi denetimi, idari denetim
ve kamuoyu denetiminin idari denetim noktasinda yetersiz kalmasi1 (KDK, 2019: 80),
Kamu Denetciligi Kurumu’nun kurulabilmesi i¢in gerekli zemini olusturdugu gibi, ayn
zamanda bu yeni denetim sisteminin mevcut denetim yollarina alternatif olmasini

saglamistir. Bu durum, gerek kurumun gerekse de kurumu olusturmak icin izlenen
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politikanin (politika transferinin), idari denetim alaninda miispet bir gelisme oldugunu

gostermektedir.
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SONUC

Bu c¢alisma ile varilmak istenilen sonug, Tiirkiye’nin kamu denetgiligi
(ombudsmanlik) politikasinin, kamu politikas1 diizleminde gergeklesen bir politika
transferi olup olmadigini incelemektir. Bu amag¢ dogrultusunda inceleyebilmek igin,
kamu denet¢iliginin nasil kamu politikasina doniistiigi siire¢ modeli kullanilarak analiz

edilmistir.

Siireg modeli kullanilarak yapilan analiz ¢alismasi, birtakim asamalardan
olugmaktadir. Bu asamalar, Kamu denetimindeki problemlerin teshisi ve kamu
denetciliginin giindeme gelmesi, kamu denetgiligi politikasinin formiilasyonu ve
yasalagmasi, kamu denetciligi politikasinin uygulanmasi ve politikanin olusum
siirecinin degerlendirilmesinden olusmaktadir. Politikanin agamalara boliinerek analiz
edilmesi, kamu denetciligi politikasinin siire¢ ve aktor temelli bir sekilde analiz

edilebilmesine imkan vererek politikanin olusum biitiinligiinii gosterebilmektedir.

Politikanin ilk asamasi olan, kamu denetimindeki problemlerin teshisi ve kamu
denetciliginin giindeme gelmesi sathasi; kamu denetimindeki problemleri ve bu
problemlere karst kamu denet¢iliginin bir ¢oziim ihtiyact olarak nasil bir sekilde
giindeme geldigini aciklamaktadir. Kamu denetgiliginin bir denetim tiirii oldugu dikkate
alindiginda, bu denetim tiirlinlin bir ihtiyaca doniisebilmesi ic¢in, kamu denetimi
alaninda bdyle bir ihtiyaci dogurabilecek eksiklik ve/veya sorunlarin varligimni gerekli
kilmaktadir. Bu baglamda, Tiirkiye’de kamu denetciligini bir ihtiya¢ haline getiren
sorunlar sunlardir; siyasi denetimdeki sorunlar, yargi denetimindeki sorunlar, idari

denetimdeki sorunlar ve kamuoyu denetimindeki sorunlardir.

Kamu denetimindeki bu sorunlar kamu denetgiligini bir ihtiya¢ haline getirmekle
beraber, esasen kamu denetciliginin giindeme gelebilmesi icin gerekli zemini de
olusturmuslardir. Bu baglamda bakildiginda, siyasi denetim araclarinin TBMM’de
olusturmus oldugu is yiikii, kamu denet¢iliginin meclis giindemine gelebilmesi i¢in
gerekli zemini olusturmustur. Siyasi denetimin yani sira, yargi denetimi ve idari
denetimde de benzer bir durum s6z konusudur. Yargilama siirecindeki yavasligin idari
yargi tizerinde olusturdugu is yiikii ve gogunlukla idareye yonelik sikayetlerin yer aldigi
dilekgelerin TBMM Dilek¢e Komisyonu {izerinden meclise ekstra bir i yiki

olusturmasi, kamu denetciligi i¢in gerekli olan glindem zeminini olusturmustur
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Bu sorunlar kamu denetciligini bir ihtiya¢ haline getirse de, bu ihtiyaci 6n plana
cikaran esas nokta, kamu denetciliginin politika aktorleri vasitasiyla glindeme tasinarak
gerekli glindemin olusturulmus olmasidir. Kamu denet¢iligini  giindeme tasiyan
aktorlere ve c¢alismalara kronolojik bir sekilde bakildiginda, ilk girisimlerin
akademisyenler tarafindan yapilan akademik c¢alismalar ile basladigidir. Yapilan ilk
calismalarin devaminda, Ankara Universitesi’nin hazirlamis oldugu Gerekceli Anayasa
Onerisi, Tiirkiye ve Ortadogu Amme Idaresi Enstitiisii tarafindan hazirlanan Kamu
Yénetimi Arastirmasi Raporu ve Tiirk Sanayicileri ve Isadamlar1 Dernegi tarafindan
hazirlanan “Kamu Biirokrasisi” ve “Tiirkiye’de Demokratiklesme Perspektifleri”

Raporlari, kamu denetgiligini giindeme tasiyan 6énemli ¢alismalart olusturmustur.

Biitiin bu ¢alismalar, gayri resmi aktorler tarafindan yapilan girisimleri temsil
etmektedir. Siirecin resmi aktorleri tarafindan yapilan caligmalar ise, hiikiimetler ve
kamu biirokrasisi tarafindan gergeklestirilmistir. 55. Hiikiimet donemiyle birlikte
baslayan donemsel hiikiimet ¢alismalari, Devlet Planlama Teskilati (DPT) tarafindan
hazirlanan Dordiincii, Yedinci ve Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Planlar1 ve spesifik bir
ornek olarak Bayburt Valiligi tarafindan hazirlanan “Ombudsman Kurumunun Il
Olgeginde Uygulanmas1” yonergesi ile devam etmistir. Giindem olusturma siirecinde,
resmi ve gayri resmi aktorler kadar uluslararasi bir aktoér olan Avrupa Birligi (AB) de
yer almaktadir. Avrupa Birligi’nin giindem olusturmaya yonelik katkisi ise, ilki 1998

yilinda yayimlanmaya baslanan ilerleme raporlar1 lizerinden gergeklesmistir.

Politika siirecinde gerek resmi gerekse de gayri resmi olarak birgok aktor yer
alsa da, siire¢ icerisinde uluslararasi aktor olarak AB’nin yadsinamaz bir rolii vardir.
AB’nin, Tiirkiye’de idarenin denetlenmesi noktasinda ne denli 6nemli bir reformist
aktor oldugunu gosteren veri, Tiirkiye nin izlemis oldugu politikadaki talep noktasindan
anlagilmaktadir. Bu baglamda, ombudsmanlik kurumu bircok iilke (Ingiltere, Fransa
gibi vb.) icin politika yayilliminin nesnesini olustururken, Tiirkiye i¢in politika
transferinin nesnesi olmustur. Bu durumun temel sebebi ise, AB’nin iiyelik siirecinde
ombudsmanlig1 Tiirkiye i¢in yerine getirilmesi gereken bir kriter olarak sunmasindan
kaynaklanmaktadir. Tiirkiye’nin ombudsmanlik politikasindaki talep noktasinin
idarenin denetlenmesinden ziyade, ombudsmanlig1 bir kriter olarak gormiis olmasi,
AB’nin Tiirkiye {izerindeki reformist aktor giiclinii gostermektedir. Biitiin bu siireg,

AB’nin Tiirkiye i¢in 6nemli bir kamu politikas1 aktorii oldugunu gostermektedir.
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Kamu denetgiligini giindeme tastyarak gerekli politik giindemi olusturan biitiin
bu aktorler ne kadar degerli olsalar da, esasen politikayr bir kamu politikasina
dontistiiren aktér kanadi resmi aktorler, yani hiikiimet olmustur. Kamu denetciligi
politikasinin bir kamu politikasina doniistiigii bu ilk asamanin tamamlanmasiyla

birlikte, politikanin formiilasyonu agamasina ge¢ilmistir.

Kamu denetgiligi politikasinin formiile edildigi bu asama, icerisinde sadece
politikanin formiile edildigi bir satha olarak gerceklesmemistir. Bu durumun temel
sebebi ise, politika transferinin, yani kamu denetciligi transferinin bu asamada
gerceklesmis olmasidir. Politika transferinin  gerceklesme siirecine bakildiginda,
Tiirkiye’nin Avrupa Birligi ile olan iligkilerinin bu siirecte etkin oldugu goriilmektedir.
Bu etkinlik, gerek DPT’nin kalkinma planlarinda kamu denetciliginin olusturulmasi
hedefini belirtirken AB ve iiye iilkeleri referans almasi, gerekse de donemsel hiikiimet
calismalarinda AB ve iiye iilkelerin referans olarak gosterilmesidir. AB’nin kamu
denetciligi politikasinda referans alinmasi, politikanin transfer siirecine evrilmesini
saglamistir. Bu evrilme, kamu denet¢iliginin, Tiirkiye’nin AB’ye tam iiyeligi siirecinde
yerine getirilmesi gereken bir kriter olarak sunulmasiyla birlikte bir politika transferine

doniismesini saglamistir.

Kamu denetciliginin yerine getirilmesi gereken bir kriter olmasi, bu siirecin
politika transferi oldugunu gosteren tek veri degildir. Siirecin politika transferi oldugunu
gosteren diger veriler; transferin araclari olan ilerleme raporlari, katilim ortaklig
belgeleri, AB Fonu ve Tiirkiye Ulusal Programi’dir. Bu araglar politika transferini
belgeleyen verilerdir. Siirecin politika transferi oldugunu yansitan bir diger gosterge de
transferin kapsamidir. Transfer siirecinde sadece kamu denetciligi degil, ayn1 zamanda
kamu denetgiliginin ¢alisma ilkeleri de transfere konu olmustur. Kamu denetciliginin,
Tiirkiye’nin AB’ye tam iiyeligi siirecinde yerine getirilmesi istenilen bir kriter olarak
sunulmus olmasi, transfer siirecinin nedenini olusturdugu gibi, bu transferin zorunlu bir

politika transferi oldugunu da gostermektedir.

Ombudsmanlik transferinin genel c¢ergevesine bakildiginda, politikanin zorunlu
bir transfer olmasi, politika transferinin nedenini olusturdugu goriilmektedir. Politika
transferinin nedeni kadar transferin nesnesi ve kaynagi da transferi goriiniir kilan bir

diger noktadir. Tiirkiye’nin izlemis oldugu politika transferinin nesnesini ombudsmanlik
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kurumu olustururken, transferin kaynagini ise, transferin yapildigi AB olusturmustur.
Transfer siirecini aydinlatan 6nemli bir ayrint1 da, transferi engelleyen ve kolaylastiran
kosullardir. Ombudsmanlik transferini zorlastiran kosullara bakildiginda; Tiirkiye’nin
giiclii bir merkeziyet¢i yapiya sahip olmasi, idari yargi sisteminin varligi ve Devlet
Denetleme Kurulu, Kamu Gorevlileri Etik Kurulu ve tiiketici dernekleri gibi
ombudsman benzeri gorevlere sahip yapilarin var olmasidir. Transferi zorlastiran
kosullarin yan1 sira, transferi kolaylagtiran kosullar da mevcuttur. Bu kosullardan
bazilar1 sunlardir; modern ve yeni bir denetim sisteminin eksikligi, idarenin yeterince
denetlenememesi, cumhuriyet oncesi donemde de benzer yapida bir kurumun varligi ve

ombudsmanligin AB iiyeligi siirecinde zorunlu bir kriter olarak 6n plana ¢ikmasi.

Politika transferi siirecinin tamamlanmasiyla birlikte, politikanin formiilasyon
asamast da tamamlanarak politikanin yasalasma sathasina gecilmistir. Politikanin
yasalagmasinin sonucunda, Tiirkiye’nin kamu denetgiligi politikasi, Kamu Denetgiligi
Kurumu olarak kurumsal bir goriiniim kazanmistir. Biitiin bu kamu politikasi siirecinin
sonucunda ortaya ¢ikan temel dogru ise, Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun, politika
transferi aragliginda bir kamu politikasi {iriinii olarak Tiirkiye’de olusturulan bir kurum

oldugudur.
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