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Erkler sisteminde iyi tasarlanmis denge ve denetim mekanizmalarinin varligs,
etkin isleyen, demokratik ve istikrarli bir y&netimin temel kosuludur. Erklerin kat
ayriligina dayanan baskanlik sisteminde her erk daha bagimsiz, hizli ve etkin hareket
etme kabiliyetine kavusmakia; karsilikli denge ve denetim mekanizmalari ise sistemin
doha demokratik bir yapida sirdirilmesini giivence altina almaktadir. Yasamanin
yiritme Uzerindeki denetiminde en biyik destekgisi olan Sayistaylar, tamamlayici denge
ve denetim mekanizmasi olarak bu sistemde parlamento ile yakin bir iliski icinde etkili
islevler Ustlenmektedir. Etkin bir Sayistay, kamu ydnetiminin hukuk devletinin gerekleri
dogrultusunda, verimli ve etkin sekilde islemesini saglarken, ayni zamanda adina denetim
yaphgi yasamanin yiritme izerindeki demokratik gézetimini giiclendirmektedir.

Kendine &zgi nitelikleri olmakla birlikte biyik dlcide dinyadaki baskanlik
sistemlerinden esinlenilerek tasarlanan Cumhurbaskanligi hiskimet sisteminin Tirkiye'de
basariya ulasmasi da erkler arasindaki denge ve denetimin etkili sekilde islemesi ile miimkiin
olabilecektir. Bu nedenle yeni sistemde gerek TBMM'nin denetim ve gézetim kapasitesinin
arhrilmasinda, gerekse kamu ydnetiminde ihtiyag duyulan yeniden yapilanma siirecinin
saglikli ydnetilmesinde Sayistaya dnemli gorevler dismektedir.

Anahtar Kelimeler: Denge ve Denetim, Baskanlik Sistemi, Cumhurbaskanligs
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ABSTRACT

The existence of well-designed check and balance mechanisms in the powers system
is a main condition for an effective, democratic and stable administration. In the presidential
system, which is based on the strict separation of powers, each power gains the ability to act
more independently, faster and more effectively; mutual checks and balances mechanisms
ensure the system is sustained in a more democratic structure. Supreme Audit Institutions
(SAls), which are the pillars of support for the oversight of legislature on the executive play
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effective roles as a complementary balance and control mechanism in a close relationship
with the parliament. An effective SAI ensures both the efficient and effective functioning of
the public management in line with the requirements of the rule of law and strengthens the
democratic oversight of the legislature, on whose behalf it performs audits, on the executive.

The success of the presidential system in Turkey, which was mainly designed
with inspirations from the presidential systems around the world, although it has unique
characteristics, will be possible with the effective functioning of the checks and balances
among the powers. Therefore, in the new system, the Turkish Court of Accounts has
important duties both in increasing the audit and oversight capacity of the Turkish Grand
National Assembly and in properly managing the restructuring process needed in public
management.

Keywords: Checks and Balances, Presidential System, Supreme Audit Institutions

(SAls), Turkish Court of Accounts

GiRiS

Baskanlik sistemi genel olarak giiclu, istikrarli ve uyumlu bir yiritme
organina imkan sagdlayan, ayni zamanda yasama organinin kanun yapma ve
yiuritmeyi denetleme islevini daha bagimsiz ve etkin sekilde yerine getirebildigi
bir sistem olarak nitelenmekte ve bu yéniyle giderek artan bir ilginin odag
olmaktadir. Baskanlik sistemini ya da bu sisteme yakin hikiimet modellerini tercih
eden ilke sayisindaki artis, bu sistemin basarisini belirleyen yéntem ve araclar ile
temel ilke ve yaklasimlari 8nemli bir gindem haline getirmektedir.

Baskanlik sisteminde yasama organinin Uyeleri gibi yiritme organini
olusturan baskan da dogrudan halk tarafindan secilmekte; baskanin mesruiyetini
parlamento yerine dogrudan halktan almasi, daha gicli bir yiritmeye imkan
saglamaktadir. Buna karsin yasama yetkisini tek basina elinde bulunduran
parlamento, sahip oldugu cesitli araglarla yiriitme Gzerinde giglis bir denetim tesis
edebilmektedir. Bu &zellikleri, baskanlik sistemine genel olarak daha demokratik
bir nitelik kazandirmaktadir. Ancak sistemin etkili ve demokratik bir sekilde isleyisi,
iyi tasarlanmis denge ve denetim mekanizmalarinin varlig ile mimkindr.

Denge ve denetim mekanizmalarinin asil islevi, temel konulara iliskin
karar alma sireglerinin tek erkin kontroline birakilmasi yerine, uzlasmaya
dayali bir sistem icerisinde halkin iradesinin daha etkili sekilde yanstilmasini
saglamakhr. Dolayisiyla ydnetimin demokratik niteliginin giiclendirilmesinde bu

mekanizmalar bijyilk dneme sahiptir. Erklerin sert ayriligina dayanan baskanlik
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sisteminde yiriitme, yasama ve yargi organlarinin birbirlerini cok cesitli araglarla
denetlemesi ve dengelemesi, sistemin demokratik niteligini ve etkinligini givence
altina almanin temel kosuludur.

Gunimizde siyasal sistemin daha etkin, dengeli ve demokratik bir yapiya
kavusturulmasinda tamamlayici mekanizmalar da giderek daha fazla 6nem
kazanmaktadir. Tamamlayicr denge ve denetim mekanizmalarinin basinda gelen
Sayistaylar, baskanlik sistemini basariyla uygulayan Glkelerde yasama adina
dnemli gérevler icra etmekte; yasamanin yiriitme izerindeki denetim ve gézetim
islevi biytk dlcide bu kurumlar araciligiyla gerceklestirilmektedir.

Sayistaylarin yapilari ve islevleri ile hikimet modelleri arasinda dogrudan
bir iliski bulunmamakla birlikte, baskanlik sistemine sc:hip ge|i§mi§ tlkelerde bu
kurumlarin parlamento ile yakin bir calisma iliskisi icinde etkin roller Ustlendigi
bilinmektedir. Parlamentolar Sayistay rc:por|c|r| arGC|||§|y|c| bijtce ve Uygu|c1mc:
sonuglari Gzerinden yiritmeyi etkili sekilde denetleyebilmekte; bu raporlar ayni
zamanda kamu idarelerinin gUg|eno|iri|mesi, verimlilik ve etkinliklerinin artirilmasi,
saydam ve hesap verebilir kilinmalarina yénelik calismalarda da parlamentolara
dnemli bir dayanak teskil etmektedir. Ancak Sayistayin yeterli kapasite ve yetkiye
sahip olmadigi ya da parlamentoya etkili raporlama yapmadigi ilkelerde
parlamentonun bitce iizerindeki denetimi de zayif kalmaktadir.

Sistem degisikligi ile birlikte erkler arasinda dengenin fesis edilmesi,
denge ve denetim mekanizmalarinin etkin isletilmesi gibi konular Tirkiye'nin
de giindeminde &nemli yer tutmaya baslamistr. Yasama ve yiiritmenin daha
keskin sekilde ayrismasi karsisinda &zellikle Turkiye Buyik Millet Meclisi
(TBMM)'nin denge ve denetim islevini geregi gibi ifa edebilmesi igin kapasitesini
guglendirmesi; bunun igin de bagimsiz kamu idarelerinden, ézellikle de kendisi
adina denetim ve inceleme yapmak ve sonuglarini kendisine raporlamakla yikimli
bulunan Sayistaydan daha etkin yararlanmasi gerektigi acikhir. Yeni dénemde
gorev ve sorumluluklari artan Sayistayin erkler dengesinin tesisi ve yiiritmenin
kontrol ve gézetiminin giiglendirilmesinde TBMM'nin en yakin destekgisi olmasi
beklenmektedir.

Baskanlik sisteminin daha giiglt, dinamik ve demokratik bir ydnetime imkan
saglayan &zellikleri ile basarisini artiran kosul ve mekanizmalara odaklanan
bu calismada &ncelikle baskanlik sistemi ve bu sistemde erkler dengesinin
dnemi Uzerinde kisaca durulmus; sistemin basarisinda kilit rol oynayan denge
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ve denetim mekanizmalari ana hatlariyla ele alinmishr. Ardindan baskanlik
sisteminde tamamlayici bir denge ve denetim mekanizmasi olarak Sayistaylarin
roli ve parlamentoya katkilari daha ayrinhili incelenmistir. Son olarak baskanlik
sisteminin Tirkiye'ye uyarlanmis bir modeli olan Cumhurbaskanligi sisteminde
Tirk Sayistay’'min artan sorumluluklari ve bu sorumluluklarin geregi gibi ifa
edilebilmesi igin ihtiyag duyulan dénisim izerinde durulmustur.

1. BASKANLIK SiSTEMi VE ERKLER DENGESi

Tarihsel siregte gerek parlamenter sistem gerekse baskanlik sistemi,
devletin daha demokratik bir yapi ve isleyise kavusturulmasi arayislarinin bir
Urini olarak gelistirilmis ve birbirlerine alternatif modeller olarak farkli tlkelerce
hayata gegirilmistir. Oz itibariyle her iki sistem de devleti daha etkin ve hesap
verebilir kilma amacina odaklanmis; ancak bu amaci gerceklestirecek ydntem ve
mekanizmalar konusunda farklilasmistir. Bu farklilasma, temelde erkler sisteminin

isleyisine iliskindir.

Erkler sistemi, devlet iktidarinin hukuki anlamdaki islevlerinin aralarinda
isbirligi olan farkli organlar tarafindan yerine getirilmesini (Ozbudun, 2008: 183)
ve bunlar arasinda bir denge kurulmasini ngérmektedir. Erkler dengesi, hicbir
erkin digerini baskilayacak dizeyde bir giice sahip olmamasini (Posner, 2016:
1678) gerektirmektedir. Bu nedenle iktidarin yetkilerini sinirlandiran ve dengeli
sekilde dagitan mekanizmalar da erkler ayriligi uygulamalar olarak kabul
edilmektedir (Duverger, 1999: 59). Bu mekanizmalarin temel amaci ise erklerin
birbirini dengelemesi suretiyle giicin kétiye kullanilmasini 8nlemekir.

Yasama ile yiiritmenin fiilen tek elde toplanmasina imkan veren parlamenter
sistemde erklerin birbirini kontrol edip dengeleyebilmeleri genellikle giic olmaktadir.
Buna karsin erklerin birbirine muhtag oldugu baskanlik sisteminde ise giicin tek
elde toplanmasi pek fazla s6z konusu olamamaktadir. Hem yasama organinin,
hem de yiriitmenin basi olan baskanin halkin genel oyu ile segilmesinin sagladig
cifte mesruiyet, baskanlik sisteminin demokratik niteligini giclendirmektedir. Bu
sistemde yasama ve yiiritme organlarinin birbirinin varligina son verebilecek
hukuki araclara sahip olmamasi (Yazici, 2011: 37) ve aralarinda karsilikli
bagimlilik olmasi, her iki erki uzlasmaya mecbur kilar.

Baskanin dogrudan halk tarafindan secilmesi ve gérev siresinin sabit

olmasi, daha istikrarli ve etkin bir yonetime olanak saglarken, yiritme iktidarini
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dogrudan belirleyen halkin hesap sorma olanagi da artmaktadir. Baskan daha
fazla inisiyatif ve daha hizli karar alabilmekte; parlamento Gyeleri de hikimetin
strekliligi ve siyasal istikrar konusunda endise tasimadan daha 6zgir ve vicdani
hareket etme imkanina (Tungkasik, 2017: 6-7) sahip olmaktadir. Dolayisiyla
yasama ve yiritme arasindaki etkilesim, daha rasyonel bir zeminde ve kamu
yarari dogrultusunda sekillenebilmektedir.

Baskanlik sistemindeki kah erkler ayriligi, yasamanin yiritmeden daha
bagimsiz olarak kendi dinamikleri ile hareket etmesine olanak tanimaktadir (Giler,
2008: 306). Ornegin ABD'de Kongre cok aktif olup, hikimetin &nergelerini
kabul eden ya da degistiren bir organ degil, siyaset belirleyen, kanun yapma
tekelini elinde bulunduran, dlternatif politikalar gelistirme kabiliyetine sahip bir
parlamento (Durgun, 2005: 139) olarak islev gérmektedir.

Secilmis baskani ve yasama meclisinin islemlerini denetleyen yargi da
baskanlik sisteminde dnemli islevlere sahiptir. Esasen yarginin gérev ve yetki
sahasini, dolayisiyla giicinin sinirlarini ve etkinligini yasalarla parlamentonun
belirlemesi, bitcesinin baskan ve parlamentonun kontrolinde olmasi, yargiy:
diger iki erk karsisinda hassas bir konuma getirmekte; yasama ve yiiritmenin
etkisi belirleyici olmaktadir (Jacobi, 2006: 260, 261). Yarg: siyasal bir organ
olmadigindan, baskanlik sistemi acisindan asil nemli olan yasama ile yiiritmenin
ayrihgidir (Erdogan, 2016: 7). Ancak yasalarin Anayasa Mahkemesinin
denetimine tabi olmasi, yiritmenin eylem ve islemlerinin yargiya tabi olmasi gibi
gercekler, yargiyr erkler dengesinin etkili bir aktori haline getirmektedir.

Baskanlik sisteminde erkler arasinda dengenin saglanmasi hassas bir
konu olup, uygulamada her zaman ideal bir dengeden s6z etmek miimkin
olmamaktadir. Sistemin basarisi, kah erkler ayrihiginin catismayr degil, uzlasma
kiltiri cercevesinde yakin bir iliski ve isbirligini egemen kilmasina baglidir. Ancak
erklerin kati ayriliginin uygulamada erkler arasi etkilesimi zayiflatmasi ya da tersine
cahsmaci bir iliskiye zemin hazirlamasi da s6z konusu olabilmektedir. Dolayisiyla
yasama ve yiritmenin keskin ayriig, bu organlar arasinda olusabilecek
cahsmalar ¢éziime kavusturacak mekanizmalarin &nemini arhirmaktadir. Zira bu
sistemde ne baskan kendisiyle ¢atisan meclisi feshedebilir, ne de meclis baskanin
gorevine givensizlik oyu ya da baska bir ydntemle son verebilir. Mesruiyetini
dogrudan halktan alan bu erkler uzlasmadan ziyade gatisma egilimine girdigi
takdirde istikrarsizlik kaginilmaz olabilmekte, bu da demokrasi disi arayislarin
énini acabilmektedir. Nitekim baskanlik sisteminin uygulandigi Latin Amerika
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Ulkelerinde baskanlar zaman zaman yasama organini devre disi birakarak
ilkeyi kanun giicindeki kararnamelerle yénetmis; bazen de yasama ve yiiriitme
arasindaki ¢atismalar askeri midahalelerin ve uzun siireli otoriter yénetimlerin
yolunu acabilmistir (Ozbudun 2015: 3, 10).

Bu tir &rnekler, hikimet sistemlerinin  demokratikligine iliskin
karsilashrmalarda birbirinden farkli degerlendirmelere yol agmaktadir. Esasen
dinyada birbirinden farkli, kendi tarihi, sosyolojik ve siyasal kosullarinin Griing
olan baskanlik sistemleri mevcuttur. Dolayisiyla tek bir baskanlik sisteminden
s6z etmek ve parlamenter sistemle kiyaslayarak hangisinin daha demokratik
oldugu konusunda saglikli sonuclara ulasmak miimkiin gérinmemektedir. Basta
Latin Amerika olmak Uzere baskanlik sistemine sahip kimi Glkelerde gérilen,
baskanin gérev siresinin kesintiye ugrahlmasi ya da yasamanin bisyik &lgide
baskan tarafindan yénlendirilmesi gibi uygulamalar, ABD 8rnegi disinda sistemin
demokratik niteliginin sorgulanmasina neden olmaktadir. Aslinda Latin Amerika
baskanlik sistemlerinin, ya segilen baskanlarin parlamentodaki baskin gogunlugu
kolaylikla  y&nlendirebilmesi, ya da coklu koalisyonlar tarafindan secilen
baskanlarin parlamento karsisinda zayif ve sirekli gatisan bir konumda bulunmasi
nedeniyle daha ¢ok “parlamenterlestirilen baskanlik sistemi”ne dénistigi veya
parlamentarizmin unsurlarinin baskanlik sistemine entegre edildigi (Centellas,
2008) de ileri surilebilmektedir.

2. BASKANLIK SiSTEMINDE DENGE VE DENETIM
MEKANIZMALARI

Erklerin kat ayriligina dayanan baskanlik sisteminde her erk daha
bagimsiz, hizli ve etkin hareket etme kabiliyetine sahiptir. Ancak sistemin etkinligi
ve demokratik niteligi, erkler arasinda karsilikli denge ve denetimi saglayacak
mekanizmalarla giivence altina alinabilmektedir. Bu mekanizmalarin  temel
amaci, erkler arasinda koordinasyon, isbirligi ve uzlasmayi temin ederek devlet
yénetiminde kriz ya da istikrarsizliklari ortadan kaldirmaktir. Ozellikle hem devlet
hem de hiskimetin basi olan, dogrudan halk tarafindan segilmesi dolayisiyla giicli
bir mesruiyet kazanan ve ¢ok genis yetkileri olan baskanin etkili mekanizmalarla
denetlenmesi ve dengelenmesi, baskanlik sisteminde giiciin tek kiside toplanmas
ve yonetimin kisisellesmesi tehlikesini (Karatepe, 2013: 226) gidermenin de en
etkili yoludur.
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Yasama organinin yiritme karsisinda sahip oldugu en giicli denge ve
denetim araci, yasama islevinin kendisidir. Zira hukuk diizeninin kurallarini ve
cercevesini cizen yasalar, ayni zamanda yiritme organinin yikimliliklerini,
sinirlarini ve sorumluluklarini da belirler. Baskanlik sisteminde yiriitme organinin
bitce disinda yasa yapim siirecine etkisi oldukga sinirlidir. Yasama organi,
yiritme organi tarafindan hazirlanan bijtce tasarisini aynen veya degistirerek
kabul etme ya da reddetme yetkisine sahip olup, biitce disindaki yasa tekliflerini
ise dogrudan kendisi hazirlamaktadir. Baskanin yasa teklifi sunma yetkisinin
bulundugu Arjantin, Sili, Brezilya gibi sinirli sayidaki érnekler disinda, baskanlik
sisteminin uygulandig tlkelerde yiritmenin yasama sirecine etkisi yok denecek
diizeydedir.

Buna karsin baskanin yiriitme erkini tek basina kullanirken sahip oldugu
gugli yetkilere ilave olarak, yasalari veto etme ve kararname gikarma gibi iki
dnemli yetkisi vardir. Baskan yasama organinin kabul ettigi bir yasayi kismen ya
da timiyle veto edebilmekte, yasamanin veto edilerek geri génderilen bir yasays
tekrar kabul ederek baskan tarafindan yayimlanmasini saglamasi pek kolay
olmamaktadir. Baz: ilkelerde (ABD, Arjantin gibi) baskanin veto ettigi bir yasa,
kongrenin gte iki oy cokluguyla asilabilirken, bazilarinda (6rnegin Brezilya) salt
cogunlukla veto asilabilmekte ve yasa yirirlige girebilmektedir. Ozellikle tcte iki
oy cogunlugunu saglamak oldukga giic oldugundan, Baskan istemedigi kanunlari
engelleyerek parlamentonun iradesini etkisiz kilabilmektedir. Bu durum yasama
organinin da baskan ile uzlasmasini; dolayisiyla her iki erkin uyumlu, dengeli ve
isbirligini esas alan bir yaklasimla hareket etmesini zorunlu kilar.

Baskanin en &nemli yetkilerinden biri, kararnameler yoluyla diizenleme
yapma yetkisidir. Ozellikle Latin Amerika baskanlik sistemlerinin  cogunda
yiritmenin gi¢li kararname yetkilerine sahip oldugu bilinmektedir. Ancak birgok
ilkede baskanin diizenleyici islem konusunda kararname yetkisi yasamanin iznine
bagl kilinmis ya da cesitli sinirlandirmalara tabi tutulmustur. Yaygin uygulama,
baskanin kararname cikarma yetkisinin yiiritmeye iliskin idari dizenlemelerle
sinirlandinlmasidir. Arjantin, Brezilya ve Kolombiya'da ise baskanin cikardig
kararname gegicidir. Hemen yirirlige girmekle birlikte meclisin onayina tabidir.
Ekvator'da baskanin acil konularla sinirli olarak clkarobﬂdigi kararname; Kongre
15 giin hareketsiz kaldig takdirde kanunlasmaktadir. ABD'de kararname igin
kongrenin izni gerekmemekte; ancak kongre kararnamenin diizenledigi hususta
yasal diizenleme yaparak, baskanin kararnamesini etkisiz  kilabilmektedir.
Turkiye'de de sistem, bu hususta ABD ile benzer sekilde tasarlanmistir.
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Yasama ve yiriitme arasinda son derece etkili bir denge ve denetim
araci olarak islev géren (Eren ve Akinci, 2018: 65) bijtce, baskanlik sisteminde
ézel bir 6nem kazanmaktadir. Parlamenter sistemde bitce, parlamentoda
cogunlugu bulunan hikiimet tarafindan sunulmakta ve sunulan bitcenin siyasal
istikrarsizik dénemleri disinda onaylanmamasi pek s6z konusu olmamaktadir.
Cinky yiritme yasamadan dogmakta ve yasama siyasal nedenlerle yiriitmeyi
desteklemek zorundadir. iktidar partisi Gyelerinin bitceye karsi oy kullanmasi,
kendi hikimetinin dissmesi ile sonuglanabileceginden, parti disiplini ok biyik
dnem kazanmakta, segmenden ziyade parti liderine baglilik 6n plana gikmaktadir
(Posner ve Park, 2007: 4). Bu kosullarda bijtcenin roli sinirlanmakia, mahiyeti
itibariyle bitce kamu gelirlerini ve bu gelirlerin kamu kurum ve hizmetlerine nasil
dagitilacagini gdstermekten ibaret kalmaktadir.

Baskanlik sisteminde ise yiritme ve yasamanin ic ice gegmesi soz
konusu olmayip, yiritmeye dogrudan halk mesruiyetine dayali olarak politika
belirleme ve diizenleyici islem yapma yetkileri tanindigindan, bitce, yasamanin
yuritme Uzerinde bir tir denetim aracina dénismektedir. Zira bitce, baskanin
yeni politikalari igin gerekli mali kaynaklarin onaylanmasi, dolayisiyla baskanin
politikalarina yasama tarafindan onay verilmesi anlamina gelmektedir (Alkan,
2017: 5). Baskan tarafindan hazirlanip sunulduktan sonra yasama biitge iizerinde
basit cogunlukla istedigi degisiklikleri yapmakta, dolayisiyla baskanin bitcesi
olmaktan gikip bir tiir yasama biitgesine déniismektedir.

Parlamentonun biitceye onay vermemesi ya da degistirerek onayladig
bitce kanununun Baskan tarafindan veto edilmesi durumunda kamu hizmetlerinin
yiritilmesinde zorluklar yasanabilmekte ve sistemin kilitlenmesi kaginilmaz
olabilmektedir. ABD’'de Temsilciler Meclisinin biitceyi onaylamamasi durumunda
hikimet harcama yapamamakia, federal hizmetleri askiya almak zorunda
kalmaktadir. (érnegin 1995 yilinda ABD Baskani Clinton, biitce tasarisinin dnemli
dlcide degistirilerek onaylanmasi iizerine bijtce kanununu veto etmis; bu nedenle
binlerce federal gérevlinin maaslari denememistir. 2018 sonlarinda da Baskan
Trump'in Meksika sinirina duvar érmek igin istedigi &denegin onaylanmamas:
nedeniyle hikimet 35 gin kapali kalmishr) Temsilciler Meclisi, Anayasa ile
minhasiran kendisine verilen bitce hakkini etkili sekilde kullanarak, hikimeti
bazi politikalarini revize etmek zorunda birakmaktadir.

Turkiye'ye 6zgii Cumhurbaskanligr sistemi ise, bitce konusunda yasama ile
yuritme arasindaki bir anlasmazlhigin yol agabilecegi kililenmeyi 6nleyecek, ayni
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zamanda yasamanin bitceyi bir denetim araci olarak kullanmasini saglayacak
bir tasarima sahiptir. Anayasanin 161. maddesindeki diizenleme, bitcenin
onaylanmamasi  durumunda  dncelikle  Cumhurbaskanina  meclisin -~ 6nerileri
dogruhusundd bUtgeyi revize etme imkani tanimakta, buna ragmen vzlasma
saglanamazsa, bir dnceki yil bijtcesinin yeniden degerleme oranina gére revize
edilerek yirirlige girmesini mimkiin kilmaktadir. Bir baska ifade ile mevcut kamu
hizmetlerinin bijtce konusunda yasanan anlasmazlik nedeniyle aksamamasi igin,
Meclisin dnceden onayladigi bitce uygulamaya konulmaktadir. Buna karsilik
Cumhurbaskaninin  yeni  politikalarinin - gerektirdigi  konularda, yasamanin
denetim yetkisi korunmaktadir. Cumhurbaskani yeni politikalarinin gerektirdigi
mali talepleri hususunda Meclisi ikna etmek zorundadir (Alkan, 2017: 5).

Baskanlik sisteminde erkler arasinda dengevedene’rimitesis edecekaraclarin
basinda gelen bijtcenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve denetlenmesi siirecinde ise
denge ve denetim islevine katki saglayacak bagimsiz kamu idarelerinin roli 6n
plana cikmaktadir. Bistce araciligiyla yiritmeye verilen yetkinin amacina, hukuka
ve iyi ydnetim ilkelerine uygun olarak kullanilip kullaniimadiginin denetlenmesinde
parlamentolarin en énemli yardimcisi, yisksek denetim kurumlari olarak da bilinen
Sayistaylardir. Parlamento adina tim kamu kurum ve kuruluslarini ve her tir kamu
kaynagini denetlemekle gérevli olan Sayistaylar, saydam, demokratik ve hesap
verebilir bir ydnetimin ve erkler arasinda dengenin tesis edilmesinde nemli roller
Ustlenir.

Baskanlik sisteminde, baskanin Ust dizey goérevlere yaphg atamalarin
ya da diger ilkelerle yaptigi uluslararasi antlasmalarin parlamentonun onayina
tabi olmasi gibi mekanizmalar da denge ve denetimin saglanmasinda énemli
rol oynar. Zira baskan, yapilacak denetime takilmamak icin bu tir karar ya da

islemlerinde yasama yelerinin egilimlerini dikkate almak zorunda kalr.

Yasama organi, yiritmenin icraatlarini arastirma komisyonlari kurmak
suretiyle denetleyebilmektedir. Bu komisyonlarin arastrmalari zaman zaman
etkili sonuglar dogurabilmekte; yayinladiklar raporlar kamuoyundaki  itibarini
etkileyebildiginden, baskani daha dikkatli davranmaya zorlamaktadir (Karatepe,
2013: 228).

Yaygin olarak kullanilan bir ara¢ olmamakla birlikte, etkisi itibariyle en
kritik denge ve denetim araglarinin basinda gelen suglama (impeachment),
baskanin cezai sorumluluguna yol acabilecek bir yasama meclisi sorusturmasi
olup, ayni zamanda gérevden azledilmesiyle de sonuglanabilmektedir. Baskanin
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parlamentoya karsi siyasi sorumlulugu olmamakla birlikte, cezai sorumluluk
gerektiren hususlarda suglanmasi ve yargilanmasi, yasama meclisinin gérevidir.
ABD uygulamasinda Temsilciler Meclisi suglama, Senato da gérevden alma
yetkisine sahiptir. Senato, Uyelerinin gte iki cogunluguyla Baskanin azline karar
verebilmekte ise de sinirli olarak isletilen bu yontemle ginimiize dek azledilen
herhangi bir baskan bulunmamaktadir.

Yargisal siregler de denge ve denetimin &nemli bir halkasini olusturur.
Yiritmenin islem ve eylemlerinin yargi denetimine tabi olmasi, hukuk devleti
ilkesinin zorunlu bir geregidir ve yiritmenin yasama organinin belirledigi
cercevede hareket etmesinin en etkili aracidir. Yiritme ile yasama arasindaki
uyusmazliklarin ¢zim mercii de yargi organidir. Ornegin ABD'de Baskan ile
Kongre arasinda bir uyusmazlik olmasi durumunda, Federal Yisksek Mahkeme bu

uyusmazliklar ¢éziime kavusturmaktadir.

Baskanlik sisteminin kendi dogasinda var olan, yasama ve yirijtmenin
gorev sirelerinin sabit olmasi ve bir erkin digerini feshedememesi ya da siresini
degistirememesi, bir erkte gérevli olanlarin baska bir erkte gérev alamamasi gibi

ozellikler de denge ve denetimi saglayan araglardandir.

3. BASKANLIK SISTEMINDE TAMAMLAYICI BiR DENGE VE
DENETIM MEKANIZMASI OLARAK SAYISTAYIN ROLU

Temsili demokrasilerde ydnetenlerin yénetilenlere karsi sorumlu olmasi asil
olup, bunun bir geregi olarak yiritme, halkin temsilcisi olan parlamentoya hesap
vermekle yikimlidir. Baskanlik sisteminde yiiritmenin yasama karsisinda genel
olarak siyasal sorumlulugu bulunmamakla birlikte, yasama organi diszenleyici
islevi ve 6zellikle bite araciligiyla yiritmeyi denetleme yetki ve sorumluluguna
sahiptir. Bitce kanunlari ile verdigi gelir elde etme ve harcama yetkisinin
uygulama sonuglarini ve bu yetki kapsaminda yiiritilen faaliyet ve programlarin
performansini degerlendirme gérevi parlamentoya aittir.

Yiritmeyi temsil eden Baskan, kendisine bagli cok genis bir orgiite,
uzmanlara ve bilgi kaynaklarina dayanarak, genis bir alanda politika gelistirme ve
gucli araglarla bunlar uygulamaya gecirme kapasitesine sahiptir. Yasama erkinin
de cok dnemli islevlerini etkin sekilde ifa edebilmesi icin benzer bir kapasiteye
sahip olmasi gerekir. Parlamentonun islevsel kapasitesini giiclendirecek aygitlarin
basinda ise, hemen her ilkede anayasal sistemin temel unsurlarindan biri olarak
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gucli yetkilerle donatlan Sayistaylar gelmektedir. Parlamento adina yaphg
bagimsiz denetimler sonucunda sundugu giincel, gercek ve objektif bilgi ile bu
kurumlara 8nemli katkilar saglayan Sayistaylar, erkler sisteminde tamamlayici bir
denge ve denetim mekanizmasi olarak kritik roller istenir.

Uzmanlasmis kurumlar olarak Sayistaylarin parlamentoya yeterli destek
sunmamasi, medya ve baski gruplar gibi dis aktdrlerin objektifligi ve isabetliligi
tarhismali ydnlendirmelerine meydan verecektir. Bu da toplumun genel yararinin én
planda tutulmasi, yasamanin toplumun gercek ihtiyaglarina, yénetimde siireklilige
ve sirdirilebilirlige odaklanmasini zayiflatabilecektir.

Baskanlik sisteminin kurgusu ve isleyisi acisindan ilkeler arasinda var
olan bariz farkliliklar Sayistaylar igin de gegerli olup, baskanlik sistemine &zgi
bir Sayistay modelinden s6z etmek mimkiin degildir. Sayistaylar genel olarak
hikimet sistemlerine gére degil, daha ¢ok kendi yonetsel yapilari, yetkileri ve
isleyisleri (kurul seklinde ya da monokratik yapiya sahip olmalari, Anglo-sakson
ya da Kita Avrupasi modeline gére sekillenmis olmalari, yargr yetkisinin olup
olmamasi vb.) esas alinarak siniflandirimaktadir. Ancak baslica uygulama
ornekleri incelendiginde, baskanlik sistemine sahip gelismis Ulkelerde bu
kurumlarin 6zellikle parlamento ile iliskilerinde daha dinamik ve etkilesimli bir
yapiya sahip olduklari gorilmektedir.

Parlamenter sistemde yasama denetiminin siyasal agirlikli icerigi, siyasal
niteligi 6n planda olmadigi icin Sayistay raporlarinin zamanla etkisiz kalmasina
yol agmistir. Sayistaylar daha gok yarg: yetkisine agirlik verme ya da kendi i¢
dinamikleri araciligiyla sonuca ulastirabildikleri faaliyetlere yonelme egilimine
girmislerdir. Oysa uluslararasi denetim standartlarinda da vurgulandigr izere,
parlamento adina yiritilen Sayistay denetimleri kendi icerisinde sonuglanan bir

islev olmayip, parlamento tarafindan sonuca baglanmasi énem tasimaktadir.

Baskanlik sistemine sahip her ilkede Sayistayin benzer kapasite ya da
etki giicine sahip olmadigini da belirtmek gerekir. ABD’de Sayistay “Kongre’nin
Gozetim Gici” sifatyla en yakin yardimaisi gibi hareket ederken, dzellikle
yuritmenin ¢ok gicli oldugu Arjantin ve benzeri ilkelerde, biitce uygulamalarini
izlemede parlamentoya yardimei olmasi gereken Sayistay, bu denetim ve gézetimi
yapmak icin gerekli kurumsal giice ve dzerklige ulasamamistr (Rose-Ackerman
vd., 2011: 279). Genel olarak baskanlik sisteminin basarili uygulamalarinda
Sayistay ile parlamento arasinda giglis bir iliski s6z konusudur.

Sayistay Dergisi ® Sayi:114 |
Temmuz - Eylil 2019

17



Baskanlik Sisteminde Denge ve Denetim:
Parlamentonun Yiriitmeyi Denetleme Islevi ve Parlamento Adina Yiriitilen Sayistay Denetiminin Onemi

4. DENGE VE DENETIM iSLEVi BAGLAMINDA SAYISTAYIN
PARLAMENTOYA KATKILARI

Erklerden herhangi birisi ile dogrudan organik bir bagi olmayan, hem
yasama hem de yiritmeye katki sunarken ayni zamanda birgok ilkede yargisal
yetkileri de olan Sayistaylar, erkler sisteminde bir denge unsuru olarak, sistemin
etkin isleyisinde dnemli islevler Ustlenir (Ksse, 2001). Gigli bir demokrasinin tesisi
ve strdirilmesinde 6nemli rol oynayan bu kurumlar, parlamentoyu destekleme ve
parlamentonun yiriitme izerindeki denetim ve gézetim faaliyetlerine katki sunma
islevini baslica su alanlarda ifa etmektedir:

4.1. Parlamentonun Bitce Hakkini Etkili Kullanmasi

Erkler sisteminde yasama ve yiiriitme arasinda denge ve denetimi saglayan
en etkili araglarin basinda biitce gelmektedir. Bitge hakki demokrasi miicadelesinin
bir Grini olup, genel olarak vergi alinmasi, kamu gelirleri ile birlikte kamu
harcamalarinin karara baglanmasi ve bitgenin onaylanmasina iliskin yetkilerin
halkin temsilcisi olan parlamentoda toplanmasini ifade eder. Bitce hakki, bitcenin

uygulanmasinin izlenmesi ve uygulama sonuglarinin denetlenmesini (Bagl, 2012:

51) de kapsar.

Parlamentonun kamu mali y&netimi izerindeki g&zetim sorumlulugu,
bitcenin planlamasindan  uygulanmasi  ve sonuclandirilmasina  kadar  tim
sireglerinde parlamentonun etkin ve yeterli diizeyde bilgilendirilmesini zorunlu
kilar. Etkin ve yeterli bir bilgilendirme ise mali saydamligin tam anlamiyla tesis
edilmesi ve iyi isleyen bir hesap verme sisteminin kurulmasi ile mimkindiir (Bagl,
2012: 65-66). Bu sistemin en etkili unsurunu ise parlamento adina denetim
yapmakla gérevli Sayistaylar olusturmaktadir.

Parlamentonun her mali yil iin ayri ayri yiritmeye devrettigi harcama
yapma ve gelir toplama yetkisinin uygulama sonuglari kesin hesap kanunu ile
ortaya konulmaktadir. Kesin hesap kanunu, yiiritme organina biitce ile verilen
yetkilerin amacina uygun, yirirlikteki mevzuat cercevesinde, verimli ve etkin
kullanildiginin - parlamento  tarafindan  onaylanmasi ve aklanmasi anlamina
gelmektedir (Mutluer, Oner ve Kesik, 2007: 484). Hukimet tarafindan sunulan
kesin hesap kanunlarinin kabul veya reddi ise, genellikle Sayistay tarafindan
parlamentoya sunulan ve bir yillik bitce uygulama sonuglarini degerlendiren genel
uygunluk (ya da uygunsuzluk) bildirimlerine dayali olarak karara baglanmaktadir.
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Baskanlik sisteminde yiritme ve yasama iktidarinin  belirgin  sekilde
ayrismasi, gerek bitce kanunu araciligiyla harcama yetkisinin taninmasinda,
gerekse kesin hesap kanunu ile bitce uygulama sonuglarinin ve dolayisiyla
hikimetin  bir yillik hesabinin ibra edilmesinde parlamentonun yetki ve
sorumluluklarini artirmaktadir. Bu, ayni zamanda Sayistaylarin bistce hakkinin
geregi gibi kullaniimasinda parlamentoya yaptigi  katkinin - da  &nemini
arhrmaktadir.

ABD uygulamasinda biitcenin roli bu acidan oldukga belirgin olup,
Kongrenin baskana karsi sahip oldugu en énemli silahlarinin basinda biitce
gelmektedir. Kongrenin bu alandaki giicii ise, Sayistayin sundugu giincel, giivenilir
ve nitelikli bilgilerden ve yakin desteginden gelmektedir. Buna mukabil Arjantin ve
Sili gibi tlkelerde parlamentonun bijtge siirecleri izerindeki denetimleri, Sayistayin
yeterli giic ve yetkiye sahip olmamasi nedeniyle zayif kalmaktadir.

4.2, Yiritmenin Performansinin Degerlendirilmesi

Parlamentonun en &nemli islevi, devletin tim organlari ile halka en iyi
sekilde hizmet sunmasini saglayacak yasal cerceveyi olusturmakhr. Bunun
yaninda hikimetin plan, proje ve programlari ile uygulama sonuglarini izlemek
de parlamentonun dncelikli bir gérevidir. Bu gérevin ifasinda da Sayistaylar en
biyik katkiyr sunar.

Sayistaylar, &zellikle performans denetimleri araciligiyla hikimetin plan,
program ve projelerinin ya da belirli faaliyet alanlarinin, kurumsal yapilarin ve
yonetim sireglerinin performansini degerlendirir ve sonuglarini parlamentoya
raporlar. Bu denetimler, genel olarak kamu kaynaklarinin ulusal hedefler ve
toplumun ¢ikarlar dogrultusunda kullanilmasina, kaynak dagiliminin hukuka
uygun, adil ve etkin bir sekilde gerceklesmesine, ekonomik kalkinmanin daha
saglkli, yaygin ve sirdirilebilir kilinmasina katki saglar (Kése, 2013: 41).

Bu denetim yaklasiminin tarihi, ABD Sayistay’nin ikinci Dinya Savas
sirasinda asiri biylyen kamu maliyesini klasik ydntemlerle denetleyemeyecegini
gorip, 1950’lerde Kongre'nin de destegiyle sistem denetimine yénelmesi, 1960li
yillarda ise bu alandaki ilk rnekleri ortaya koymasiyla baslar. Sayistay, Kongre’nin
talebi ile 1967’de Baskan Johnson’in Biyisk Toplum (Great Society) programlarini
incelemis (Kamarck, 2016: 11), yoksulluk programlari hakkinda kapsamli bir rapor
hazirlamis ve sonraki yillarda bu tir drnekleri artirmistir. 2000'i yillarin baslarinda
ise 21. ylUzyilda ABD'yi bekleyen tehditler, riskler ve firsatlar hakkinda bir dizi
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kapsamli rapor hazirlayarak Kongreye ve kamuoyuna sunmustur. Yakin gegmiste
gorevi devralan Baskan D. Trump'in Beyaz Sarayda gerceklestirdigi dénisim de,
Kongre'nin talebi iizerine Sayistay tarafindan incelenip raporlanmistir. Sayistayin
denetim alani yasal olarak sinirlandirilmamis olup, olduksa genis bir alanda
(yeni bilgi retimi, yenilik ve girisimcilik, sinir giivenligi, dgretmen kalitesi, cinsel
siddet verileri, yurtdisinda yiritilen askeri midahaleler, diger ilkelere uygulanan
yaptirimlar...) ve cok farkli nitelikteki raporlari ile yiritmenin performans
hakkinda Kongre'yi bilgilendirmektedir (rapor sayisi 2016 yilinda 697 olup %

95'i Kongrenin talebi Gizerine hazirlanmistir).

4.3. Kamu Yénetiminin Gelistirilmesi ve Reform ihtiyacinin
Tespiti

Baskanlik sisteminin dogasi geregi esnek, dinamik, yenilikgi, girisimci ve
strekli gelismeye odakli bir yénetim anlayisina daha fazla firsat tanidig; sistemin
basarisinin da biyik &lcide bu tir &zelliklerinden kaynaklandigi bilinmektedir.
Baskanlik sistemine gegtikten sonra yaphgi kc:psth reformlarla kalkinma hizini
belirgin sekilde artiran birgok lkenin bugiin G20 arasinda yer almasi, bunun bir
gostergesidir. Bu nedenle kamu y&netiminin s6z konusu dzellikler cercevesinde
dizayn edilmesi, siirekli gelistirilmesi ve bu amagla reform ihtiyacinin saglikli tespit

edilmesi 6nem tasimaktadir.

Ozellikle gelismis tlkelerde parlamentolar, kamu idarelerinin seffaflik ve
hesap verebilirliginin yani sira performansinin da gelistirilmesi konusunda daha
duyarli hareket etmektedir. Yiritmenin faaliyetleri degerlendirilirken kullanilan
dlcitler, geleneksel hukuka uygunluk &lcitinden oldukca farklilasmistir. Pek ok
parlamento yiritmenin faaliyetlerinin gézetim ve kontrolinde, mali 6ngérij ve
paranin yerinde kullanimi, siirdirebilirlik ve sosyal esitlik ilkelerini daha ¢ok
dikkate alan adimlar atmishr (SIGMA, 2016: 10). Ayni zamanda yiiriitmenin
performansini  degerlendirmek ve gdzetim fonksiyonunu icra etmek igin
parlamentolarin dzel gérevli komisyonlar olusturdugu bilinmektedir. Bu yéndeki
gelismeler, Sayistaylarin performans odakli ve sistem bazli denetimlerine dayals

katkilarinin 8nemini artirmaktadir.

Gelismis ilke uygulomalarinda Sayistaylar, kamu ydnetiminin  temel
sistemik zaaflarina odaklanarak, bulgu ve &nerileri araciligiyla degisim ihtiyacini
ve gelistirilmesi gereken alanlari ortaya koymakta ve yéneticileri degisim icin
cesaretlendirerek daha dinamik, esnek ve siirekli gelismeye odakli bir anlayisin
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hayata gecirilmesinde etkili rol oynamaktadir. Ornegin stratejik amaclarindan
birini, “ulusal sorunlarla miicadele icin Federal Yonetimin dénijsimine yardim
etmek” seklinde tanimlayan ABD Sayistayi, 1990 yilinda hazirladigr “Yuksek
Risk Listesi” baslikli raporunu her iki yilda bir gincelleyerek, israf, yozlasma,
dolandiricilik, istismar ve kéti yonetim agisindan duyarli ya da dénisim
ihtiyaci olan federal programlar ve faaliyet alanlarini incelemekte, kalici ¢6ziim
icin oneriler getirmektedir. 1990’dan sonra s6z konusu risk listesinde yer alan
kurumlardan sadece 1/3'inin listeden gikmis olmasi, Kongre'nin, yiritmenin
teshis edilen zaaflarina etkin ve zamanli tepki veremedigi (Cook, 2015) seklindeki
elestirileri beraberinde getirmektedir. 2017 yilinda hazirlanan, ABD Temsilciler
Meclisinin sandalye dagilimini da etkileyecek olan 2020 nisfus sayiminin daha
uygun maliyetli olarak tasarlanip uygulanmasi icin 30 &neri iceren rapor bir
diger ornektir. Ayrica ABD Sayistayi'nin sugun azalhlmasi, vergi sisteminin
modernizasyonu, yénetimde verimlilik ve etkinligin arhirlmas gibi konularda sikga
rapor sundugu bilinmektedir.

Demokratik yénetisimin dinamikleri arasinda énemli yer tutan bu kurumlar
sadece kamu kurumlarini gelistirmekle kalmaz, ayni zamanda vatandasi da,
sundugu bagimsiz, tarafsiz ve givenilir bilgi ile donatarak (Petersson; 2013: 11-
12) gigli kilar. Ancak Sayistaylarin temel muhatabi, adina denetim yaptiklari
parlamentodur. Parlamento Uyelerinin sorunlarin temelinde yatan etkenleri ve
muhtemel ¢dzimlerini tim ydnleriyle degerlendirebilmeleri her zaman miimkiin
olamamaktadir. Sahip olduklari kaynaklar, ulasabildikleri veriler ve analiz
kapasitesi sinirl - kalabilmektedir. Bu nedenle Sayistay tarafindan sunulacak
bagimsiz, yetkin, giincel ve kapsamli bilginin degeri dlcilemez. Sayistay raporlari
aracihi@yla dogru politikalarin, etkili ¢ézimlerin ve sirdirilebilir yaklasimlarin
hayata gecirilmesinde yiritmeyi yonlendirebilen bir parlamento, daha etkili bir
denge ve denetim islevi gérebilmektedir.

Sayistaylarin - ulusal  &lcekle yetinmeyerek uluslararasi  sistemden
kaynaklanan risk ve firsatlara dikkat ceken ya da gelecegin sekillenmesinde
etkili unsurlara odaklanan raporlar hazirlamasi, yasama organina daha da
genis bir perspektif kazandirabilmektedir. ABD Sayistayr’'nin “Uluslararasi inang
Ozgirligi”, “Uluslararasi insan Trafigi”, “Vahsi Yasam Trafigi” (bu raporda
kiresel dizeyde yillik hacmi 7 milyar dolara ulasan yasadisi vahsi dogadaki
canlilarin ve Grinlerinin ticareti ile micadele konusu ele alinmistir) ve daha bircok
konuda Kongre'ye sundugu raporlar buna drnektir. Baskanlik sistemine sahip
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Ulkelerden Brezilya, Azerbaycan ve Giiney Kore'de Sayistayin milletvekillerinin
ayirabilecekleri zamani da dikkate alarak, belirli sorun alanlarina iliskin 1,5-
2 sayfalik gok kisa ve oldukca 6zl degerlendirmeler iceren raporlar sunmalari
da, yasama meclisinin yiriitme Uzerindeki denge ve denetim islevini destekleyen
uygulama &rnekleri arasinda sayilabilir.

4.4. Kamu  Yonetiminin Demokratik  Niteliginin
Guclendirilmesine Katki

Parlamentonun asli misyonu, yénetimin halk adina ve halk igin olmasini
givence altina almaktir. Halk adina yiriitmeyi denetlemekle parlamento, halka ait
kaynaklarin halk icin ve halkin talep ve beklentilerine duyarli sekilde kullanilmasin,
ydnetim siireglerinin saydam ve hesap verebilir bir sekilde islemesini saglamay:
amaglar. Kuskusuz sorumluluklarin ve yetkilerin iyi tanimlandigi bir sistemde
hesap verme ve hesap sorma mekanizmalarinin etkin isletilerek sistemik zaaflarin
ve krizlerin 6nlenmesi, istikrarin korunmasi ve demokrasinin giiglendirilmesi daha
kolay olacakhr (Mis vd., 2016: 19). Saydamligin artinlmasi ve hesap verebilirligin
guglendirilmesinde kilit kurumlar ise, Sayistaylardir.

Parlamentonun gézetim yetkisini kullanmasinda Sayistayin giicli destegi,
kamu kurumlarinin karar alma ve uyguloma sireglerinde kalite arhisina, karar
alma sireglerinin vatandasin talep ve beklentilerine daha duyarli hale gelmesine,
kamu hizmetlerinin vatandasin hayatinda fark olusturacak sekilde sunulmasina
ciddi anlamda katki saglayacaktir. Bunlarin yani sira giiciin kétiye kullanilmasinin
onlenmesi, insan hak ve hirriyetlerinin gelistirilmesi, israf ve savurganligin
dnlenmesi, yolsuzluk vb. k&ti ydnetim uygulamalarina set cekilmesi gibi alanlarda
Sayistaylarin istlendigi islevler de vurgulanmaya degerdir.

Sayistaylarin bu kapsamdaki gabalarinin ve Urettikleri raporlarin hizla
artmasi, yiritmenin daha demokratik ve halkin talep ve beklentilerine duyarli
hareket etmesini izlemede yasama organini giiclendirerek, denge ve denetim
islevini daha etkin ifa etmesini desteklemektedir.

4.5. Parlamentonun Yasama Faaliyetlerine Destek
Saglanmasi

Baskanlik sisteminde yiritme ve yasama erklerinin her ikisi de dogrudan
halk tarafindan secilmekle birlikte, yiriitmenin isleyis cercevesini belirleyecek
olan temel diizenlemeleri yasama organi gergeklestirmektedir. Yaptgi anayasal
ve yasal dizenlemelerle yiriitmenin yetkisini sinirlandirmak ya da genisletmek
suretiyle dengeleme islevini yerine getirirken, parlamenter sistemden farkli olarak

272 | Sayistay Dergisi ® Say:114
Temmuz - Eylil 2019



Baskanlik Sisteminde Denge ve Denetim:
Parlamentonun Yiiriitmeyi Denetleme Islevi ve Parlamento Adina Yiriitilen Sayistay Denetiminin Onemi

yasa tekliflerini cogunlukla dogrudan parlamenterler hazirlamaktadir. Bir baska
deyisle, parlamenter sistemde parlamentonun giindemi genellikle hikimetin
kontrolinde ve yasamanin fonksiyonu daha cok ret ya da kabulden ibaretken,
baskanlik sisteminde yasama, diizenleme &nerilerini kendisi ge|i§tirir ve onqy|0r;
yiritme (baskan) onaylar ya da veto eder (Ginsburg vd., 2013: 7-12). Yasa yapim
strecinde hikimetin basat etkisi yerine parlamentonun dogrudan inisiyatifinin éne
cikmasi, Sayistayin bu alandaki katki ve destegini daha nemli hale getirmektedir.

Parlamentonun yasa yapma yetkisi, yasal diizenleme ihtiyacinin tespiti ve
yasa metinlerinin ihtiyaca cevap verebilecek nitelikte hazirlanabilmesi igin inceleme
yapma yetki ve sorumlulugunu da igerir (Zengin, 2016: 15). Parlamentonun
siyasal, ekonomik, sosyal ve diger alanlardaki sorunlari dogru teshis etmesi,
bunlara en uygun ¢dzimleri Uretebilmesi ve yasalastrma sirecini etkin sekilde
yonetebilmesi igin bilgi toplamaya, arastrma ve incelemelerde bulunmaya
ihtiyaci vardir. Ornegin ABD'de Temsilciler Meclisi Tuzigine gére bitin daimi
komisyonlar, kendi ¢alisma alanlarina giren dizenlemelerin uygulanmasina ve
uygulamanin Kongre'nin iradesine uygun sekilde gerceklesip gerceklesmedigine
iliskin incelemeler yapabilir. Keza komisyonlar, kendilerine yisklenen sorumluluklar:
yerine getirirken ihtiyac duyduklar her tiirli galisma ve incelemeyi yapma yetkisine
sahiptir.

Parlamentolar bu gérevi daha ¢ok, kendileri adina gérev ifa eden bagimsiz
ve uzman kuruluslar olan Sayistaylar araciligiyla yerine getirmektedir. Bu
kurumlarca parlamento adina yapilan denetimlerin temel amaci, bitge hakkinin bir
geregi olarak yiiritmenin mali eylem ve islemlerinin sonuglarini degerlendirmek ve
uyguladigi program, proje ve faaliyetlerinin performansi hakkinda parlamentoyu
bilgilendirmekir.

Sayistaylar, ¢ogunlukla parlamentoya dogrudan yasal diizenleme
dnerisi sunmamakla birlikte, dolayli olarak yasal diizenleme ihtiyacini ortaya
koyabilmektedir. INTOSAI Standartlari (ISSAI 300, prg. 12), performans
denetiminin yasamanin karar ve niyetlerini sorgulayamayacagini, ancak kanun
ve diger dizenlemelerdeki eksikliklerin ya da bunlarin uygulama bigiminin,
belirtilen hedeflere ulasiimasini engelleyip engellemedigini incelemesi gerektigini
belirtmektedir.

Yasal diizenlemelerdeki tutarsizlik, bosluk ya da belirsizlikler, uygulomada
basarisiziga ya da vatandasin hukuka duydugu giivenin zedelenmesine yol
agiyorsa, gerekli dizeltmelerin gerceklestirilmesi icin bu hususlarin Sayistay
tarafindan  raporlanmasi  beklenir. Bircok Sayistay yasal olarak bu yetkiye
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sahipken, diger Sayistaylarin da genel hikimlerden yola ¢ikarak, yasal degisiklik
ihtiyacini ortaya koymasi mismkiindir. Ancak bazi Sayistaylar, denetleyecekleri
konularda &nceden ydnlendirici olmamak, yasal diizzenleme yapmanin kendi yetki
ve uzmanlik alanlarinda olmamasi ya da bu yéndeki bir gabanin kendilerini politik
bir alana gekecegi gibi endiselerle bu hususta eylemsiz kalmay: tercih etmektedir
(Mazur, 2016: 345).

Sayistaylar genellikle denetimini gerceklestirecekleri konularda somut
ve tek bir &neri sunmaktan kaginmakta, denetledikleri kurumun yerine gegerek
uygulamay: sekillendirecek adimlar atmaktan uzak durmaktadir. Bu, diger
alanlarda oldugu gibi, yasal diizenleme dnerme konusunda da gegerlidir. Ancak
Sayistaylarin asli islevi Parlamentoya rapor sunmakhr ve parlamentonun da en
dnemli islevi, yasamadir. Dogrudan amaclamasa dahi, parlamentoya sunulan
raporlarin yasama islevine etki etmemesi, dzellikle de yasa teklifi hazirlamada
yuritmenin degil, parlamento Gyelerinin etkin rol oynadigi baskanlik sisteminde
yasa hazirlama sireglerine 151k tutmamasi dissinilemez.

Nitekim bazi Sayistaylar, yasal gérevleri oldugu igin parlamentolarina
dogrudan yasal dizenlemelere iliskin éneriler sunmaktadir. Ornegin Polonya
Sayistay, 2010-2015 déneminde 330 kadar yasal dizenleme &nerisi sunmus,
2016 itibariyle bunlardan 104G timiyle, 12'si kismen hayata gegirilmis; 53U
ile ilgi yasama sireci devam ederken, 161'i uygulama imkani bulamamishr
(Mazur, 2016: 356). Yillik faaliyet raporlarindaki bilgilere (www.nik.gov.pl/en/)
gore Polonya Sayistayr 2001-2009 déneminde de cogunlugu yasalarda, 1/3
kadari ydnetmeliklerde degislik ihtiyacina, kiigik bir bslimi ise yasal diizenleme
yokluguna iliskin olan 709 adet neri sunmustur. 2014 yilina ait 33 raporda ise
75 adet yasal dizenleme &nerisi yer almakta olup, bu sayi toplam dnerilerin %
72'sine tekabil etmektedir. Yapilan énerilerin uygulamaya gegirilme orani giderek
artmakla birlikte, snemli bir cogunlugu uygulama imkani bulamamaktadir (Mazur,
2016: 348, 355).

Sayistaylarin mevcut yasalarin uygulama sonuglari ve yasal dizenleme
ihtiyaci bulunan hususlar hakkinda parlamentoya geri bildirimde bulunmalari,
yasama faaliyetlerinin daha etkin yiritilmesine ve hukuk sisteminin daha saglikli
sekilde tesis edilmesine katki saglamaktadir. Birgok ilkede yasa yapim sirecinde
Sayistaylarin uzmanligindan dogrudan ya da raporlari araciligiyla yararlanildigs
bilinmektedir. Bu sekilde yasa yapim sirecinde parlamentonun artan kapasitesi,
denge ve denetim islevini de giiclendiren bir etki olusturmaktadir.
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5. TURKIYE’NIN SiSTEM DEGiSIiKLiGi NEDENIYLE SAYISTAYIN
ARTAN SORUMLULUKLARI

16 Nisan 2017 tarihli referandumla kabul edilen ve kendine &zgu nitelikleri
olmakla birlikte, dinyadaki baskanlik sistemlerinin temel &zelliklerini barindiran
Cumhurbaskanhgr sistemi, devletin temel erklerinin birbirleriyle olan iliskilerini
yeniden tanimlamishr. Yapisal ve fonksiyonel yénden ic ice gecmis bir yasama ve
yuritme yerine daha saglam ve gerceksi bir kuvvetler ayriligina zemin hazirlayan,
TBMM'yi yiirijtme karsisinda eskisine gére daha giicli, bagimsiz ve denetleyici bir
konuma getiren (Fendoglu, 2017: 93) yeni diizenlemenin sistem krizlerine kars
daha gicli bir yapi ortaya koymasi hedeflenmistir. Sistem degisikliginin birgok
alanda kapsamli yapisal dénisimlere kaynaklik etmesi; demokratik degerlerin
kurumsallasmasini hizlandirmasi, devlet ydnetiminde ve kamu hizmetlerinin
sunumunda hiz, esneklik, kalite ve sirdirilebilirligi artirarak sosyo-ekonomik
kalkinmaya ivme kazandirmasi temel beklentilerdir.

Yeni sistemin beklentileri karsilamasi, erkler arasinda denge ve ahengin
etkili sekilde tesis edilmesi ile dogrudan iliskilidir. Daha énce istikrarsiz, demokratik
olmayan ydnetimler altinda agir bunalimlarla micadele ederken, baskanlik
sistemine gecerek kapsamli reformlar yapan birgok Glkenin hizla biyiyerek
dinyanin yikselen gicleri arasinda yerini aldigi  bilinmektedir. Ekonomik
kalkinma ile birlikle demokratiklesme sirecini de hizlandirmak amaciyla bu

Ulkeler, yasamanin yiriitmeyi dengeleyerek denetlemesine imkan veren araglari
guglendirmektedir (Giilener, 2016).

Cumhurbaskanhigi sisteminde siyasal denetim araglari dengeli sekilde
tasarlanirken, yasa yapma sireci timiyle parlamentoya birakilmis; dolayisiyla
yasa yapma sirecinde oldugu gibi, bitce kanunu ve kesin hesap araciligiyla
da parlamentonun yiritmeyi denetleme olanagi artmistr.  Yeni dénemde
parlamentonun artan  sorumluluklarini geregi gibi yerine getirebilmesi igin
bagimsiz ve yetkin kurumlarin destegine ihtiyaci artacakhr. Meclis (TBMM)
komisyonlari calismalarini etkili sekilde yiiritebilmek icin, gelismis demokrasilerde
oldugu gibi Sayistayin kurumsal uzmanligindan ve denetim raporlarindan daha
fazla yararlanma yoluna gidecektir. Yeni dénemde Sayistayin asli misyonu
geregi Meclis adina yirittigi faaliyetlerin daha fazla 6n plana ¢ikmasi, Meclisin
Sayistaydan denetim taleplerinin artmasi, Sayistayin da Meclisin talep ve
ihtiyaclar dogrultusunda kendi program, yaklasim ve metodolojilerini uyarlamasi
kacinilmaz olacaktr.
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Genel olarak Sayistaylarin gérev ve yetki cercevesi ilkelerin siyasal
sistemleri, yonetsel yapilari, anayasal ve yasal dizenlemelerinden etkilenmekle
birlikte, bizzat kendileri de islevlerini ve faaliyetlerinin kapsamini belirlemede
dnemli rol oynamakta; parlamentoya sunduklari katkinin diszeyi ve mahiyetini
biyik slgide kendi karar ve yaklasimlari belirlemektedir. Bu nedenle Glkemizdeki
sistem degisikliginin bir geregi olarak Sayistayin kendi inisiyatifi ile uygulamaya
gecirecegi kapsamli bir degisim ve dénijsiim sireci, kamu ydnetiminde sirdirilen
yeniden yapilanma ¢abalarina da gii¢ katacakhr.

Sayistayin islevsel ve yapisal dénisimi, yeni sistemin saglhkli sekilde
insa edilmesi ve isletilmesi icin biyilk dneme sahiptir. Yeni dénemde toplumun
ve TBMM'nin talep ve beklentileri dogrultusunda Sayistayin kamudaki yapisal
sorunlarin ¢&ziimiine, sistem ve sireclerin giiclendirilmesine, vatandasa sunulan
nihai iriin ya da hizmetlerin gelistirilmesine odaklanmasina; denetim yaklasimlarini
ve kurumsal kapasitesini bu dogrultuda gelistirmesine ihtiyag bulunmaktadir. Sistem
odakli bir anlayisla Tirkiye'nin vizyonuna deger katacak calismalara yénelmek,
gelismis lkelerde oldugu gibi performans denetimlerine agirlik vermek, Sayistay
icin temel bir tercih olmalidir. Sayistayin uluslararasi standartlar ve gelismis
ilkelerin iyi uygulama 6rnekleri ile uyumlu denetim raporlar araciligyla TBMM’ye
daha fazla katki sunabilmesi icin, Sayistay Kanununda performans denetimine
iliskin diizenlemelerdeki karmasanin giderilmesi yararli olacaktr.

Baskanlik sistemi icin ideal model olarak kabul edilen ABD &rnegine
bakhgimizda Sayistay denetiminin 6znesini daha ok sistem, sektor ve alt sistemler
ile bunlar arasindaki aglar olusturmakia; bir baska deyisle Sayistay, ydnetimin
basarisini sekillendiren unsurlara odaklanarak, siirekli ge|i§im icin katalizér islevi
gormeye calismaktadir. Keza ydnetimin politika Gretme ve karar alma siregleri
ile bu streglere girdi teskil eden verilerin yeterliligi, givenilirligi gibi hususlar
da temel arastrma alanlarindan birini olusturmaktadir. Nihai planda toplumsal
refahin maksimize edilmesi, Sayistayin da temel motivasyonunu olusturmaktadr.

Turkiye'de de Cumhurbaskanlig sistemiyle artan bir dinamizme kavusmasi
beklenen kamudaki &rgitsel yapi ve isleyisin, yine dinamik, sirekli gelisen
ve gelistirmeyi hedefleyen bir denetim sistemi araciigiyla givenli, amaglar
dogrultusunda ve hukuka bagli bir sekilde sirdirilmesi mimkiin olacakhr. Ancak
mevcut denetim sistemimizin statik bir gorinim sergiledigi ve arzu edilen ivmeyi
yakalayamadigi (Ates ve Yavuz, 2017: 567) bilinmektedir. Denetim birimlerinin
kurumlardaki dinamizmin étesinde bir vizyon ve kavrayisla onlara rehberlik edip
onlerini daha fazla agmasi; saglikl, etkili, sirekli ve strdirilebilir bir déntstimiin
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gerceklestirilebilmesi icin caba harcamasi gerekirken, statik ve gelenekgi yapisi
ile denetim mekanizmalari degisimi caydirici, gelismeyi yavaslahici, girisimcilik
ruhunu zayiflaticr bir etkiye sahip olabilmektedir. Bu nedenle Sayistayin denetim
alanindaki déntstimi kendi icinde saglamasi yeterli olmayip, gelismis ilke
érneklerinde (6rnegin ABD Sayistayi) oldugu gibi, diger denetim mekanizmalarinin
da yapisal ve islevsel déniisiminde liderlik roli oynamalidir.

Yonetimde ve diger bircok alanda oldugu gibi denetimde de diinyadaki
mevcut  birikimden, deneyimlerden, bilim ve teknolojideki gelismelerden
yararlanarak, evrensel ilke ve standartlari igsellestiren ve ayni zamanda kendi
deger kodlarimizla yogrulmus, dzgiin tasarimlara ihtiyac oldugu kuskusuzdur.
Kamu ynetiminde daha fazla saydamlik ve hesap verebilirligi esas alan, kurumlar
strekli gelistirmeyi amaglayan, vatandasin hayatina deger katmaya odaklanan
bir anlayisin riini olan bir denetim modelinin tasarimi sadece Tirkiye'ye degil,
tim dinyaya deger katacakhr.

SONUC

Erklerin kat ayriligi esasina dayanan  baskanlik  sisteminin  temel
zelliklerinden biri, giicli yiritmeye imkan saglamasidir. Gigli yiritme karsisinda
gigli denge ve denetim mekanizmalarinin varligi, ydnetimin demokratik niteligini
givence altina almanin temel kosuludur.

Denge ve denetim mekanizmalarinin etkinligi, baskanlik sistemine sahip
ilkelerde ydnetimin demokratik niteligini ve ayni zamanda siyasal, sosyal ve
ekonomik gelismislik dizeyini etkilemektedir. Bu sistemi benimsemis ya da
sonradan bu sisteme gegis yapan Ulkelerin istikrarsizliklari sonlandirmak ve
devlet ydnetiminde etkinligi artirmak amaciyla giristikleri reformlarda, erkler
dengesini tesis edecek mekanizmalarin giiglendirimesine dzel bir snem verdikleri
gorilmektedir. Bu mekanizmalarin zayif kaldigi ilkelerde ise baskanlik sistemi
daha ziyade istikrarsizlik ve krizlere uygun ortam hazirlayabilmektedir.

Baskanlik sisteminin basarisinda kilit éneme sahip denge ve denetim
mekanizmalarinin islevselligini arirmada, ézellikle yasama organinin yiritmeyi
dengeleyici islevlerini etkin sekilde ifa etmesini saglamada Sayistaylarin katkisi
biyik 6nem tasimaktadir. Hemen her ilkenin anayasal sisteminde &nemli
bir konuma sahip olan Sayistaylar, parlomento adina yiritme izerinde
gerceklestirdikleri denetimler ve parlamentoya sunduklari katkilar nedeniyle
erkler sisteminde tamamlayici bir denge ve denetim mekanizmasi olarak, szellikle
baskanlik sisteminde etkili islevlere sahiptir.
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Parlamento adina tim kamu kurum ve kuruluslarini ve bunlarin tim
faaliyet, plan, program ve projelerini ve her tir kamu kaynagini denetleyerek
sonuglar hakkinda parlamentoya bagimsiz, objektif, giincel ve givenilir raporlar
sunan Sayistaylar, kapsamli bulgulari, analizleri ve gelecege donik gelisim odakli
dnerileri ile parlamentonun yiriitme Gizerinde biitge hakkinin geregi olarak denetim
ve gozetim islevini icra etmesine nemli katkilar sunar. Sayistaylar ayni zamanda
raporlari ve parlamentonun talebi Gzerine yaptiklari calismalar araciligiyla
kamu politikalarinin sekillendirilmesinde ve yasal cercevenin gelistirilmesinde
parlamentoya ciddi katkilar sunabilmektedir. Kamu yénetiminde saydamlik ve
hesap verebilirligin giiclendirilmesi, kalite ve performansin artirlmasi, hukukun
ve iyi yonetim ilkelerinin hakim kilinmasindaki rolleri ile demokratik yénetisimin
temel aktdrleri arasinda nemli yer tutan bu kurumlarin, uluslararasi standartlarla
cercevesi cizilen degerler izerinde giiglendirilmesi ve diger kurumlara da model
olusturacak yetkinlige kavusturulmalar bisyisk &nem tasimaktadir. Yasamanin
yiritmeden bagimsiz hareket ettigi baskanlik sisteminde Sayistayin artan
kapasitesi, parlamentonun erkler sisteminde daha etkili bir denge ve denetim islevi
Ustlenmesini de mimkiin kilacaktr.

2017 yilindaki anayasa degisikligi ile Cumhurbaskanlig  sistemine
gecilmesi, Tirkiye'de bircok alanda oldugu gibi demokrasinin kurumsallasmas
ve yénetimde etkinligin artirilmasi amaciyla ihtiyag duyulan kapsamli dénisiim
icin dnemli bir firsat yakalanmis olup, bu cercevede kurumsal yapilarin, yénetim
yaklasimlarinin ve uygulamalarin kakli bir dénisime tabi tutulmasi igin Sayistaya
onemli roller diismektedir. Yeni dénemde TBMM'nin yiiriitme organi iizerindeki
gozetim ve denetimine imkan saglayacak sistem odakli denetimlere ve kapsamli
bulgu, andliz ve &neriler igeren, kurumlara ve TBMM'nin calismalarina deger
katan raporlara daha fazla ihtiyag duyulacakhr. Arasirma, inceleme ve goris
bildirme gibi fadliyetleri araciligiyla da TBMM'nin gézetim, denetim ve yasama
islevlerine daha fazla katki sunmasi mismkindir.

Sayistayin uzun sire nce baslathgi ve temel yaklasimlarini, denetim
metodolojisini ve raporlama stratejisini ddnistirmeye yénelik kapsamli cabalarini,
Cumhurbaskanhg sisteminin gerekleri ve TBMM'nin artan ihtiyaglarini da
dikkate alarak strdirmesi, erkler dengesinin tesisine ve sistemin saglkli, etkili ve
demokratik isleyisine katkilarini artiracaktir. Yeni dénemde kapsamli bir dénijsim
icin olusan firsatlarin en iyi sekilde degerlendirilmesinde kurumsal liderlik ve
dénistirict irade, etkili bir motivasyon saglayacakhr.
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